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INTRODUZIONE 
LA CITTÀ: CRISI DEL PREVEDERE 
E DELL'AGIRE 
di Rosanna Bellotti* e Giuseppe Gario** 
Non ci sono dubbi che la città possa essere considerata la modalità 
significante che contraddistingue la forma di aggregazione spaziale del-
l'età moderna: con ciò attribuendo non certo carattere di unicità ma 
sicuramente di prevalenza alla condizione di citoyen: non è forse così 
che si definisce l 'uomo della rivoluzione borghese agli albori del mon-
do contemporaneo, intendendo introdurre una soluzione di continuità 
con il passato? 
Questo è forse sufficiente per giustificare il senso di profondo inte-
resse verso una realtà, quella della dimensione urbana, che ci appare 
sempre più complessa e contraddittoria. 
Di qui l'origine della scelta di questa selezione, che intende sollevare 
alcuni degli elementi di problematicità insiti nel fenomeno urbano, 
non solo e non tanto nei termini degli aspetti interpretativi ma come 
questi vanno a riguardare gli strumenti e il processo di decisioni sotteso 
all'intervento nella città. 
I saggi pubblicati in questo volume sono stati originariamente pre-
sentati alla X Conferenza annuale dell'AISRe, tenutasi a Roma nel 
1989, e rielaborati ai fini della presente pubblicazione. 
Gli studi possono essere raggruppati in tre grandi insiemi, concer-
nenti: il primo l'annosa, irrisolta e pur sempre attuale questione del 
conferire intelligibilità e prevedibilità al fenomeno urbano in Italia, 
ovvero la questione del piano; il secondo, la questione del riutilizzo 
delle aree dismesse, che ripropongono in forma e sostanza nuove il 
problema del rapporto tra dinamica economica e dinamica urbana; 
il terzo, la questione che forse più di ogni altra costituisce al contempo 
* Irspel, Roma. 
** IReR, Milano. 
Rosanna Bellotti ha redatto i paragrafi 2, 4; Giuseppe Gario i paragrafi 1, 3, 5, 6, 7. 
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minimo comune denominatore e fattore di differenziazione urbana, 
vale a dire il cosiddetto capitale umano. 
Sulla questione dell'utilità e della futilità della pianificazione urbana 
intervengono Di Palma, Garano e Roma, nonché Cavallaro, Mela e 
Preto sullo specifico problema dell'individuazione dello spazio metro-
politano, che della pianificazione urbana è momento costitutivo. 
Sulla questione della progettazione materiale della città intervengo-
no, tutti con studi di caso, Erba e Morandi, Gorla e Carbonaro, Bra-
manti, nonché Colorni con la sperimentazione di una procedura 
analitico-valutativa per i grandi progetti metropolitani. 
Sulla questione del capitale umano, e più precisamente sulle sue 
qualità professionali, intervengono Pompili e Buffoni. 
Le idee, le analisi, gli interrogativi sollevati sono importanti e nume-
rosi, così come numerose sono le risposte e gli stimoli anche operativi. 
Cercheremo di riprenderne alcuni tra i più significativi, sviluppando 
il filo di queste considerazioni preliminari. 
1. L'interpretabilità del fenomeno urbano 
Di Palma affronta subito uno dei fattori di crisi quando afferma 
che bisogna fare i conti con le mutate condizioni localizzative delle 
attività economiche e con una grande incertezza sia sugli obiettivi che 
sulle modalità per conseguirli, fatto di per sé tanto più preoccupante 
se si considera che il fenomeno urbano è tendenzialmente e definitiva-
mente egemone. 
Siamo in presenza di quella che Mazza (1990) concettualizza come 
"dipendenza" urbana dal sistema globale, una dipendenza che finisce 
con il configurare le stesse politiche urbane come strumenti di interven-
to settoriali, a scapito del loro carattere fondamentale di politiche 
globali per la località. 
È in atto una "trasfusione" di globalità dal decisore locale (tipica-
mente l'amministrazione urbana) verso il decisore strategico (tipica-
mente l'impresa multinazionale), che rispecchia anche il loro diverso 
ruolo (tendenzialmente passivo per il primo, attivo per il secondo) 
nei confronti dello sviluppo e della diffusione delle nuove tecnologie 
informatiche e telematiche. 
Di Palma e Garano ripropongono il dilemma dell'operare singolo 
e collettivo secondo criteri di intelligibilità e prevedibilità, un dilemma 
proprio dell'Europa dagli anni 1880-1918 (Kern, 1983). Da allora le 
nuove tecnologie di trasporto e di comunicazione (cinema, radiotele-
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grafia e, soprattutto, telefono) hanno progressivamente ridotto il vin-
colo della distanza e unificato il mondo, rendendolo più piccolo e 
regolato da un tempo unico pubblico (l'ora universale); da allora, 
cominciò ad affermarsi la connessione tra il nuovo tempo mondiale 
e l'agglomerarsi urbano, il monopolio, la burocrazia e il forte governo. 
Le nuove tecnologie, il taylorismo e l'imperialismo stimolarono in que-
gli anni l'appropriazione attiva del futuro, mediante l'organizzazione 
di proiezioni in grado di fornire un senso di direzione e di dare concre-
tezza all'innovazione, allo scopo ed alla speranza. Come dice Kern, 
fu un'epoca di pianificatori e di arrivisti, che insieme con una nuova 
concezione del tempo (misurabile, regolabile ed appropriabile) fece 
maturare anche una nuova concezione dello spazio, non più omogeneo 
bensì eterogeneo e suscettibile di acquisire una funzione positiva, costi-
tutiva della stessa socialità della persona umana, che andava riorien-
tandosi verso valori di pluralismo e democrazia. 
La crescente ricchezza e l'esaltazione della potenza tecnica di un 
mondo industrializzato (e lo stesso primo conflitto mondiale, con i 
suoi minuziosissimi e prescrittivi piani di battaglia) rafforzarono il 
senso attivo del futuro, la volontà di una programmazione accurata, 
capace di predeterminare il divenire degli eventi. 
Allora come oggi, le ragioni di crisi sono empiriche prima ancora 
che concettuali o congetturali. Alla prova dei fatti, qualcosa non fun-
ziona, qualcosa di importante ancora sfugge alla nostra intelligenza 
e volontà di programmatori, rimane fuori dalla portata dei nostri at-
tuali strumenti logici e tecnologici. 
Ce ne danno testimonianza ravvicinata Cavallaro, Mela e Preto quan-
do, con riferimento alla realtà relativamente compatta dell'area torine-
se, analizzano la modalità "espansiva" e la modalità "esplosiva" dei 
processi di formazione dello spazio metropolitano torinese, avverten-
doci che il carattere discontinuo e variamente sfumato del fenomeno 
è già di per sé un'informazione preziosa, anche a fini operativi, poiché 
mette in guardia contro le forti semplificazioni e le predizioni arbitra-
rie, che la complessità del reale si incaricherà prima o poi di smentire. 
Anche Garano sottolinea la recente evoluzione delle discipline urba-
nistiche e territoriali verso una specializzazione molto spinta, che lascia 
tuttavia irrisolto il problema di come "costruire il piano della città", 
proprio mentre, osserva giustamente Roma, siamo passati ad un'am-
plificazione del momento comunicativo, come dimostrano due casi 
emblematici, non i soli ma certo importanti. La Padania, con il suo 
potenziale di sviluppo dipendente dalla capacità di attivare "politiche 
confederali" cooperative tra sistemi economici locali; e il duopolio 
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Roma-Milano, che con la terziarizzazione di Roma costituisce il riferi-
mento non solo istituzionale, ma anche economico e culturale del Pae-
se. Nel contesto di un'obiettiva divaricazione fra piani per l'urbanistica 
e piani per lo sviluppo sociale ed economico, i primi stanno rincorren-
do i secondi (o meglio, la dinamica socio-economica). 
2. Modelli e strumenti 
Una considerazione generale emerge dai contributi di questa raccol-
ta: la città è un acceleratore delle trasformazioni vissute dal sistema 
economico spaziale nel quale è inserita, la crisi è un dato fisiologico 
del suo ciclo di vita, quale sintomo dell'incapacità ad adeguarsi, della 
mancanza di elasticità rispetto alle velocità impresse dal divenire. Po-
tremo dire crisi del prevedere e dell'agire. 
Certamente complessi e contraddittori appaiono alcuni aspetti del-
l'attuale trasformarsi dello sviluppo urbano, se "stretti" in uno sche-
ma interpretativo basato sulla specializzazione delle funzioni e degli 
spazi, in cui l'elemento dinamico è costituito dalla crescita fisica, ri-
spetto ad una realtà che non cresce fisicamente e si caratterizza per 
ampie flessibilità funzionali e estrema parcellizzazione del sistema di 
produzione. 
Su tali ambiti problematici si soffermano in particolare nelle loro 
analisi Garano, Di Palma e Roma. 
Il primo dato è costituito dalla crisi degli approcci deduttivi e dalla 
conseguente crisi di ogni paradigma: i nuovi sistemi urbani sono com-
posti da elementi non solo variabili, ma difficilmente riconducibili 
a misure "conformi" (Garano). 
Del resto, come sottolinea Di Palma, il progresso tecnologico ha 
comportato l'atrofizzazione del principale parametro che sorregge i 
modelli localizzativi classici: appunto il costo della distanza; ma nella 
trasformazione "di spazio di luoghi rispondenti a certe funzioni" a 
"spazio di flussi", la città perde funzioni, mentre le economie di ag-
glomerazione si traducono in diseconomie da congestione. 
Secondo l'analisi di Roma si passa dal tipico modello semplice di 
una società monofunzione e a bassa intensità di relazione ad un'ampli-
ficazione delle attività di scambio (dal terziario alla logistica), rispetto 
al tradizionale pacchetto di produzioni urbane autoconsistenti (l'indu-
stria o anche il commercio). 
Ecco, dunque, che si delineano in trasparenza i caratteri di comples-
sità e contraddittorietà di una realtà in rapida trasformazione, rispetto 
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all'inadeguatezza di un modello interpretativo che associa sviluppo 
a trasformazione e scambio di merci e assume la produzione di servizi 
come variabile dipendente. 
Crisi di strumenti, anche: l'analisi di Roma evidenzia la contraddi-
zione tra il piano che "vive nella cultura di pianificazione come ten-
denziale disegno di una città in espansione", e la tendenza che "vede 
un prevalere degli interventi entro il perimetro dell'edificato e che 
registra le maggiori conflittualità del cambiamento d'uso"? 
E ancora: il piano pensato come strategia di medio periodo confligge 
con la velocità del divenire tecnologico e sicuramente, in quanto stru-
mento "connesso strategicamente e strutturalmente alla staticità delle 
destinazioni d'uso, risulta anelastico alla dinamicità del sistema di re-
t i" (Roma). 
Secondo Garano, questa crisi ha portato alla ricerca di una strumen-
tazione innovativa che ha proposto piani struttura, "schemi direttori", 
quadri strategici di riferimento, "mentre il fare urbanistico si traduce 
e spesso si esaurisce nella redazione di "rapporti preliminari", oppure 
si opera attraverso la scomposizione settoriale delle funzioni (piano 
verde, piani di area) o della suddivisione della città per parti (piani 
quadro, piani di area, progetti direttori). 
Sostanzialmente la pratica della pianificazione sembra convergere 
verso la ricerca di una misura conforme e controllabile dei fenomeni, 
o meglio del "sistema gestibile" (Garano). 
E, come sottolinea Roma, nella rincorsa delle trasformazioni spon-
tanee, la proposizione progettuale, l'Idea progetto, sostituisce e perva-
sivamente supera il Piano normativa. 
3. L'urbanistica per progetti 
In questo contesto di innovazione necessitata ma non praticata, l'e-
sperienza dei grandi progetti, pur recente, è già in grado di fornire 
indicazioni significative. 
Erba e Morandi hanno verificato empiricamente i processi di rinno-
vo urbano avvenuti a Milano in anni recenti. Il terziario tende a sosti-
tuire ovunque le attività manifatturiere e artigiane, ma questo ricambio 
presenta una notevole inerzia dove più difficilmente trasformabili sono 
gli edifici sopravvissuti alle sostituzioni totali del passato. La stessa 
valorizzazione fondiaria ed immobiliare, che pure ha provocato una 
selezione nel ricambio delle attività insediate, è stata il risultato di 
molteplici fattori preesistenti, tanto che, nell'esperienza milanese, non 
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si sono avuti veri e propri processi di riqualificazione urbana. 
Ad analoghe considerazioni pervengono Gorla e Carbonaro, che 
analizzano l'esperienza delle politiche di riuso dei vuoti urbani a Lec-
co, Pavia e Genova, confrontandola con quella di Corby e Manche-
ster. Come atteso, a confronto di quello inglese il caso italiano risulta 
fortemente penalizzato sotto tutti i profili, da quello promozionale 
a quello progettuale, da quello finanziario a quello istituzionale ed 
operativo. Il cattivo o mancato utilizzo degli spazi è normalmente 
imputato al difettoso funzionamento del mercato immobiliare (per cause 
fisiologiche e patologiche), al quale si aggiungono elementi "non di 
mercato" quali l'acquisizione pubblica di aree destinate a progetti non 
realizzati, nonché l'approssimativa gestione patrimoniale di molti enti 
pubblici e parapubblici, nel contesto di una progressiva rarefazione 
delle risorse finanziarie per progetti intrinsecamente pubblici. 
Gorla e Carbonaro rilevano, in conclusione, il carattere strutturale 
ormai assunto dai vuoti urbani nelle città esaminate, nonostante gli 
spazi vacanti abbiano un valore strategico che, significativamente, in 
Inghilterra dà luogo ad un urban planning più attento alla componente 
economico-produttiva, in luogo della pianificazione architettonico-
strutturalista più diffusa in Italia. 
Anche Bramanti, sia pure in termini più congetturali, sottolinea la 
mancanza di strumenti di coordinamento capaci di dare operatività 
ad un possibile modello complessivo strategico per il riassetto territo-
riale ed urbano di Novara, formato da molti piccoli fatti, ciascuno 
sufficientemente controllabile e che insieme delineano un grande dise-
gno di scala interprovinciale. Ciò che troppo spesso risulta particolar-
mente carente è la valutazione di impatto delle iniziative da realizzare, 
ma su questo punto Colorni indirettamente rassicura Bramanti che 
tali strumenti possono essere costruiti, in base alla sperimentazione 
effettuata con riferimento al caso dell'area della Bicocca, in Milano. 
Il problema di base argomentato da Colorni è la costruzione di una 
banca-dati, che a sua volta implica la definizione di una scala territo-
riale privilegiata alla quale ancorare tutti (o almeno la maggior parte) 
i dati richiesti per la valutazione del progetto. 
Il che rinvia alla concezione strategica del progetto, ove esista, e 
più propriamente alla sua apertura selettiva verso il resto del mondo: 
il "progetto locale" può essere allora considerato come un "progetto 
cieco", rinchiuso entro le mura della sua perimetrazione territoriale; 
mentre il "progetto strategico" è necessariamente un "progetto veg-
gente", articolato entro la vasta piazza delle relazioni effettuali o ipo-
tetiche con le altre realtà con cui intende interagire. 
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Acquista qui pieno significato il ruolo dell'esperto "generalista", 
al quale Colorni assegna il compito di sostenere la comunicazione 
(e la cooperazione) all'interno del gruppo incaricato dell'analisi e della 
valutazione di un grande progetto: al "generalista" spettano inoltre 
compiti di proposta, di risposta all'incertezza, di orientamento rispetto 
all'informazione, di ideazione delle necessarie attività di addestramen-
to e formazione del gruppo di lavoro. Probabilmente, la "quali tà" 
del progetto è già decisa quando si forma il gruppo incaricato dell'ana-
lisi e della valutazione del progetto stesso. 
Tuttavia, quand'anche effettivamente "grande" e ben valutato, il 
progetto appartiene pur sempre a quella che Garano definisce lettura 
disaggregata, a grana minuta, del fenomeno urbano, conseguenza ma 
non soluzione della crisi degli approcci deduttivi e della correlata crisi 
di ogni paradigma. Della stessa opinione sono Erba e Morandi che, 
avendo a riferimento i processi di trasformazione recentemente interve-
nuti a Milano, definiscono potenziale il ruolo di questi investimenti, 
che possono diventare determinanti solo se inseriti in un quadro di 
politiche urbane capaci di operare sul rinnovo del patrimonio residen-
ziale e sul miglioramento della qualità dell'ambiente. 
4. Il ritorno al piano 
Sembra dunque che, prevalendo una logica di modifica della città 
per episodi e, disperdendosi la globalità nella ricerca di gestibilità, 
si perda l'identità urbana. 
Ma questa dissociazione ha, evidentemente, radici profonde. Di Pal-
ma, nel ripercorrere le diverse interpretazioni delle crisi della città, 
sottolinea l'attuale debolezza dell'identità territoriale locale, basata sulla 
convergenza di interessi non più considerati strategici in termini econo-
mici. In sostanza "allentandosi" la corrispondenza geografica tra si-
stema urbano e sistema produttivo si crea una tendenziale sfasatura 
tra gli interessi territoriali dell'economia e quelli della società civile locale. 
Se, quindi, modelli e schemi interpretativi sono alla ricerca di nuovi 
paradigmi e la pianificazione non è in grado di supportare adeguata-
mente nel suo complesso il processo decisionale sotteso al governo 
delle città è anche vero che esse non solo non riescono ad esprimere 
una soggettualità ma anzi "proprio in relazione alla loro complessità 
presentano sempre più strutture politiche, amministrative (decisionali) 
sempre meno efficienti" (Di Palma). 
Del resto il fare urbanistica per progetti sembra un'esperienza già 
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consumata, come si è visto. Secondo Roma le istituzioni urbane, non 
riescono a produrre un'idea generale di città e a fungere da soggetto 
di sintesi e coordinamento, non forniscono l'indispensabile cornice 
di certezze "neanche al fare progettuale, ciò che restituisce al livello 
istituzionale la responsabilità dell'intero intervento urbanistico". 
Dunque, la possibilità di superare la crisi della città è da ricercare 
proprio nella "proposizione di obiettivi e percorsi per individuare nuo-
ve vocazioni delle aree urbane e dall'altro strumenti e processi decisio-
nali in grado di perseguirli" (Roma), in sostanza nel piano come mo-
mento di definizione delle funzioni da sviluppare, degli interventi prio-
ritari da attivare, del ruolo degli operatori e infine dell'ente responsa-
bile del piano stesso e della sua attuazione (Di Palma). 
Quali le soluzioni? Quattro gli elementi determinanti, per Di Palma: 
— ridisegnare le funzioni della città agendo sulle qualità dei fattori 
che condizionano le scelte innovative; 
— valorizzare le attività economiche che accrescono la polarità del 
centro; 
— accelerare il processo di riequilibrio nell'organizzazione del sistema 
territoriale metropolitano; 
— rivitalizzare la politica delle infrastrutture. 
Paradigmi di qualità come obiettivi di gestione locale da perseguire, 
suggerisce Roma, intesi come attenzione ai caratteri di ereditarietà 
del territorio, multifunzionalità del tessuto urbano, eliminazione dei 
differenziali nelle dotazioni infrastrutturali, rispetto dell'immaginario 
collettivo. 
Ma come restituire funzionalità al processo decisionale preposto al 
governo delle città e quali strumenti fornire all'amministrazione? Qui 
le ipotesi convergono sulla proposta di un modello decisionale in grado 
di coinvolgere i flussi di consenso, superare le eccessive articolazioni 
dei poteri e ridurre la frammentazione degli iter procedurali; un sog-
getto capace di sostenere un confronto negoziale con più agenti econo-
mici e nuovi interlocutori, abilitato a gestire formule finanziarie inno-
vative. 
Per Garano, nell'obiettivo di restituire credibilità alla pianificazione 
urbanistica, la soluzione del problema delle politiche urbane deve scio-
gliere l'alternativa che ormai si pone tra il riaccentramento dei poteri 
da un lato e le nuove possibilità di gestione, dall'altro. Si tratta di 
pilotare il processo di piano verso una contrattazione che garantisca 
realmente, nell'ambito di regole prestabilite, trasparenza e individua-
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zione di utili e benefici. Ma anche di restituire alla pubblica ammini-
strazione strumenti legislativi e fiscali adeguati. 
5. Quale pianificazione per quale città 
Il filo della riflessione ci ha ricondotti alla questione centrale, alla 
nostra capacità di proiettarci consapevolmente nel tempo e nello spa-
zio, risolvendo quello che Marramao (1990, p. 115) ci addita come 
paradosso del nostro tempo: "l'inestricabile intreccio di 'ricchezza' 
(di possibilità) e 'povertà' (di esperienze) che lo connota". 
Di Palma pone all'ordine del giorno non tanto la questione di un'en-
nesima funzione di governo, quanto piuttosto la più ampia problemati-
ca della formazione di un "management" pubblico responsabile dei 
(e responsabilizzato sui) risultati. In questo senso interviene anche Ga-
rano, quando osserva che i tecnici e gli studiosi devono ormai interro-
garsi seriamente su quale sia il loro ruolo "manageriale", stante il 
fatto che la cultura politica si conferma tenacemente autoreferenziale 
(né potrebbe essere altrimenti, posto che per lungo tempo la cultura 
scientifica non è stata da meno). 
Anche la questione del piano - o meglio, della nostra capacità 
collettiva di proiettarci consapevolmente e responsabilmente nel tempo 
e nello spazio - è dunque questione di frontiera, una "terra di nessu-
no" che né il centro di gravità politico, né il centro di gravità scientifi-
co sono da soli in grado di esplorare. Le nostre esigenze di intelligenza 
ed operatività nella gestione dei problemi urbani devono ormai essere 
concepite come "quel territorio limite oltre il quale, a una distanza 
un po' incerta, che varia da stagione a stagione, è possibile incontrare 
quell'altro popolo, con il quale - a seconda dei casi - si dovrà 
combattere oppure commerciare" (Lattimore, 1962, p. 408). 
La città come "porzione di territorio vissuto" è stato paradigma 
veritiero, e quindi fondativo, fin che ha rispecchiato un bacino domi-
nante di scambio e comunicazione, sul piano economico naturalmente, 
ma anche fisico e, soprattutto, culturale ed istituzionale. Il fatto nuovo 
è la notevole variabilità della configurazione del bacino di scambi e 
comunicazioni nel quale la città si trova ad operare, non sempre con 
un'indiscussa ed esaustiva posizione di centralità, anche nel caso delle 
città maggiori. 
Hepworth e Dominy (1990) hanno bene messo in luce il duplice 
ed apparentemente paradossale effetto delle nuove tecnologie informa-
tiche e telematiche, sottolineandone l'attuale funzione conservativa della 
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forma urbana, pur rivoluzionando i legami ed i ruoli funzionali della 
città. In altre parole, le nuove tecnologie informatiche e telematiche 
hanno attualmente il duplice effetto di integrare funzionalmente e di 
disintegrare spazialmente la città, a causa del loro diverso impatto 
territoriale in termini di costi di transazione per il sistema economico. 
Le nuove tecnologie informatiche e telematiche stanno trasformando 
i sistemi urbani in reti urbane, vale a dire in sistemi logistici struttural-
mente stabili ma funzionalmente flessibili ed a configurazione variabi-
le, mediante una rapida espansione dai "campi di esternalità" prima 
ristretti alle aree metropolitane (Dematteis, 1990). Le nuove tecnologie 
informatiche e telematiche stanno tessendo a grana minuta, per usare 
il suggestivo termine di Garano, quella rete di comunicazioni che a 
grana grossa si è già imposta e realizzata in Europa tra il 1880 ed 
il 1918 (Kern, 1983), quando si consumò la frattura con il passato 
della concezione logistica militare (dalla linea alla rete) e della conce-
zione pittorica cubista (dal singolo punto di prospettiva alle prospettive 
molteplici), che segnalarono l'instaurarsi di una nuova realtà dominata 
dall'interazione e non più dalla gerarchia, una discontinuità di cui 
la tecnologia fu allo stesso tempo veicolo e metafora, grazie alle mi-
gliaia di miglia di fili del telefono che innervarono il mondo occidentale. 
Dalla grana grossa di quegli anni siamo giunti alla grana fine dei 
nostri anni quando, grazie allo sviluppo economico ed alla capillare 
diffusione delle nuove tecnologie informatiche e telematiche, non solo 
le interazioni economiche, ma anche quelle culturali ed istituzionali 
vengono veicolate in modo privilegiato dagli individui (persone, impre-
se, enti), che meglio dei soggetti politici collettivi captano, elaborano 
e rielaborano, trasmettono e rinviano i segnali da essi stessi prodotti 
nel mondo intero, generando uno scambio ed una comunicazione ap-
parentemente caotici e privi di senso, che in realtà sono dotati di 
un significato strutturale, destinato a durare. Infatti, scambio e comu-
nicazione ribadiscono quella che fu la "scoperta politica" del mondo 
greco: l'esigenza isonomica (Mazzarino, 1947), vale a dire il riconosci-
mento della fondamentale comunione dell'esperienza umana, che fa 
dell'urbanesimo un universale, pur se differenziato, vettore di convi-
venza. 
È proprio questa esigenza isonomica che nei nostri giorni conferma 
il "fecondo arcaismo" del piano come strumento politico di ricerca 
della conoscenza e di espressione di volontà, naturalmente rimeditato 
e radicalmente aggiornato rispetto alle condizioni del presente e del 
prevedibile futuro. 
Dobbiamo constatare la realtà e la verità della crisi del nostro modo 
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di concepire e governare il fenomeno urbano, una crisi foriera di gran-
di opportunità e rischi. Il fatto è tanto vero e reale che, probabilmente, 
ne stiamo sottovalutando la portata, come sembrano dimostrare alcu-
ne tendenze ri-feudalizzanti della concezione urbana, che potranno 
imporsi soltanto attraverso la violenza (culturale, istituzionale, econo-
mica e, da ultimo ma non per ultimo, fisica), riproponendo il paradig-
ma del sistema chiuso come sistema circoscrivibile, stabile e governabile. 
Non sarebbe la prima volta, in Europa, che un processo di moder-
nizzazione viene costruito e manipolato al fine di preservare le struttu-
re ereditate, a costo del blocco del futuro di un'intera società, ciò 
che fu già la ragione di crisi della società barocca (Maravall, 1975). 
Nel contesto di una crisi urbana che sta pericolosamente assumendo 
i connotati di una modernizzazione artificiosa ed artefatta, la dicoto-
mia che va instaurandosi (non per la prima né per l'ultima volta) 
è fra coloro che leggono il fenomeno urbano a partire dalle mura 
perimetrali e coloro che subito volgono gli occhi all'agorà. Quale delle 
due opzioni è destinata al successo, le mura o la piazza? 
L'esperienza insegna che la piazza ha più frecce al proprio arco, 
non foss'altro perché essa è il luogo di giochi cooperativi anche quan-
do si compete, mentre le mura ostacolano intrinsecamente la coopera-
zione anche quando la si voglia realizzare ideologicamente. 
Ma il punto di questione è per quali vie e con quali mezzi giungere-
mo a confermare e perfezionare ciò che è la nostra stessa essenza 
di persone urbane, che vivono di scambio e di comunicazione. 
La risposta sembra vada ricercata nella logica di rete, la sola capace 
di fornire una soluzione intelligibile ed operabile alla rottura degli 
ordinamenti gerarchici lineari, una soluzione positiva alla frammenta-
zione caotica sempre incombente nelle situazioni caratterizzate da pro-
spettive molteplici. La rete ha un significato primariamente funzionale, 
ma ha anche un preciso significato territoriale, nel senso che essa 
si estende fino a ricomprendere tutte le componenti di offerta richieste 
da una società urbano-industriale avanzata, rendendosi accessibile, me-
diante l'informazione e la comunicazione, in ogni sua parte da parte 
di chiunque, ovunque esso si trovi. In breve, la configurazione a rete 
è tale poiché è capace di trattenere, di soddisfare ogni richiesta offren-
do ciò di cui la persona umana, nella sua esigenza isonomica, ha 
bisogno o va in cerca, non soltanto sul piano economico. 
Tutto ciò comporta, naturalmente, una nuova scala strategica ed ope-
rativa, come bene dimostrano le ipotesi di "eurologistica" basate sul-
l'integrazione di grandi mercati regionali, qual è quello formato dal pro-
spero triangolo Londra-Parigi-Francoforte (Gibbs e Roussel, 1989). 
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6. Il "management" della città 
La crisi degli ordinamenti gerarchici lineari coincide con la crisi 
dei centri di gravità urbani che di quegli ordinamenti sono stati al 
contempo i perni ed i beneficiari. Entrambe le crisi danno spazio alle 
situazioni intermedie, a quelle situazioni che nei rapporti fra Stati 
sono denominate linee di frontiera ma che, non appena vengono stu-
diate sul terreno, risultano essere zone e non più semplici linee, poiché 
le frontiere hanno un'origine sociale e non geografica (Lattimore, 1962). 
Ogni volta che si verificano trasformazioni rivoluzionarie - segna-
tamente quelle veicolate da innovazioni tecnologiche che danno al vo-
lontarismo politico le gambe per camminare - si indeboliscono i pre-
cedenti legami connettivi e le gerarchie stabilite, che cedono il passo 
ad un processo di trasformazione il cui esito atteso è una riaggregazio-
ne unitaria più ampia (mediante lo sviluppo degli scambi e delle comu-
nicazioni, attraverso le zone di frontiera) tra le molteplici e diverse 
componenti in precedenza giustapposte, o addirittura contrapposte. 
È quanto è accaduto in Europa occidentale dopo due guerre mon-
diali (e sembra stia accadendo più in generale in Europa, dopo la 
fine della guerra fredda) ed è quanto sta accadendo da almeno un 
paio di decenni, in modo meno drammatico ed eclatante, nei sistemi 
urbani nazionali ed internazionali. 
Abituati ai paesaggi urbani ben codificati nei loro ruoli e nei loro 
confini, stentiamo a riconoscere la realtà della frontiera che tutto sta 
pervadendo, fino ad invadere quegli stessi centri metropolitani che 
un tempo consideravamo (giustamente, fino ai primi anni '60) poli 
di riferimento e di dominio. 
La realtà della frontiera si manifesta in ambito economico, con 
l'integrazione funzionale e la disintegrazione territoriale, analizzate da 
Hepworth e Dominy, che già abbiamo richiamato; in ambito sociale, 
con la conquista della cittadinanza, sostanziale prima che formale, 
anche da parte di popolazioni provenienti da altri continenti; in ambito 
istituzionale, con la riforma tentativa delle regole del gioco, alla quale 
per il caso italiano si richiamano, da diversi punti di vista, Garano, 
Di Palma e Roma. 
La funzionalità è ormai criterio dirimente e potenzialmente vincente, 
rispetto alla pura e semplice difesa delle architetture economiche, so-
ciali ed istituzionali del passato, e lo spazio tende correlativamente 
a riacquisire quella funzione costituente di "spazio vuoto", di territo-
rio aperto che è (fu) tipica della frontiera americana ma è (e rimane) 
tipica di ogni frontiera di cambiamento. 
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Assistiamo al superamento delle vecchie forme (nel caso delle città, 
anche con la formazione dei cosiddetti vuoti industriali) ed al livella-
mento delle vecchie gerarchie, mentre tutto viene messo alla prova 
e riconosciuto secondo i valori e le necessità attuali. 
Valori e necessità che assumono rilevanza soprattutto nel fatto che 
lo sviluppo delle nuove tecnologie dell'informazione richiede l'uso del-
le stesse tecnologie dell'informazione, formando così una nicchia tec-
nologica di valore logico più elevato rispetto alle tecnologie correnti; 
una nicchia che ha proprietà sistemiche nello spazio (perché il suo 
valore d'uso dipende da un'elevata scala di investimenti) e prescrittive 
nel tempo (perché richiede investimenti a lunghissima scadenza) (Monk, 
1990). Anzi, è molto probabile che l'articolazione territoriale di queste 
nicchie logiche descriva già oggi la nuova gerarchia urbana mondiale 
(o almeno regionale sub-continentale). 
Stiamo vivendo un'esperienza che ha precedenti nella storia europea, 
come osserva Cipolla (1988) ricordando che ai livelli di tecnologia 
più avanzata basterebbe l'eliminazione o il trasferimento selettivo di 
un ristretto gruppo di scienziati per dislocare le possibilità di sviluppo 
di un'intera società, così come accadde nel corso del '500 e '600, 
quando l'Italia, i Paesi Bassi meridionali, la Francia e la Germania 
persero prezioso capitale umano a favore dell'Inghilterra, della Svizze-
ra e della Svezia. 
La ristretta disponibilità dei talenti tecnico-scientifici necessari allo 
sviluppo delle IT e la disponibilità di un'intera società ad acquisire 
le nuove idee e le nuove tecnologie sono oggi, come già lo furono 
per l'Europa dei secoli XIV-XVII, i fattori immateriali che determine-
ranno la rotta degli eventi, in specie sotto forma di qualità della vita 
urbana e della città stessa. 
Se vogliamo un ambiente di vita confortevole e di qualità dobbiamo 
pertanto prestare anzitutto attenzione al cosiddetto capitale umano, 
alla sua professionalità ed alla sua cultura. 
7. La risorsa strategica 
È quanto fanno, in questo volume, Pompili e Buffoni, che esamina-
no rispettivamente la distribuzione territoriale del capitale umano e 
gli strumenti di valutazione degli investimenti in formazione-lavoro 
nel nostro paese. 
Pompili analizza e documenta un processo evolutivo che, sotto il 
profilo della dotazione selettiva di capitale umano, purtroppo confer-
23 
ma l'omogeneità del Mezzogiorno e la sua marginalità nella dotazione 
di fattori qualificati per le attività strategiche, a fronte di un'Italia 
centro-settentrionale apparentemente eterogenea, che comprende aree 
ricche sia di decisionalità che di informazione (Milano, Torino, Bolo-
gna), aree ricche di informazione ma povere di decisionalità (Roma, 
Genova) ed aree ricche di decisionalità ma ancora povere di informa-
zione (città medie e Terza Italia). 
L'analisi di Pompili è particolarmente suggestiva, sotto un profilo 
di merito oltre che metodologico, poiché ci consente di delineare una 
macrotendenza evolutiva in cui Milano, Torino e Bologna sembrano 
avere in sé i fattori di capitale umano necessari (e sufficienti?) per 
svolgere un ruolo strategico internazionale, una sorta di spina dorsale 
della Padania prefigurata da Roma, dotata di importanti virtualità 
di cooperazione e integrazione sia al proprio interno che con il "pol-
mone manifatturiero" lombardo-piemontese (otto province, nell'anali-
si di Pompili) e con il "polmone verde" centro-settentrionale (dieci 
province, da Cuneo fino a Grosseto), oltre che con la "mezzaluna 
portuale" che da Savona giunge fino a Trieste passando per altre 
cinque province (Genova, La Spezia, Livorno, Venezia, Gorizia). 
Buffoni interviene su un altro punto delicato delle epoche di transi-
zione, vale a dire il complessivo riorientamento tecnico-culturale del 
capitale umano, in particolare dei giovani con maggiori difficoltà di 
inserimento nel mercato del lavoro. Anche in questo caso i risultati 
sono suggestivi sul piano del merito non meno che del metodo, poiché 
verificano che in aree certo non facili (quali sono Roma ed il Lazio) 
la stragrande maggioranza dei contratti di formazione trova esito in 
contratti di lavoro veri e propri. Buffoni dimostra tuttavia che questo 
risultato, di per sé positivo, è forse strategicamente meno interessante 
se si considera che, nella stragrande maggioranza, a percorsi di studio 
accidentati fanno seguito formazioni approssimative e mansioni pro-
fessionali dequalificate. 
È qui opportuno un rinvio a Hepworth e Dominy che mettono in 
mora il localismo della pianificazione tradizionale, frutto del suo stori-
co orientamento verso i fattori fisici, a favore delle logiche di interna-
lizzazione, che fanno leva sulla qualità (ma anche sulla mobilità) del 
capitale umano. 
Al di là delle esigenze proprie della pianificazione urbanistica e terri-
toriale - che nel nostro paese appare comunque ancora troppo orien-
tata (e disorientata) in senso architettonico-strutturalista - la questio-
ne del piano si inscrive nella più ampia questione della complessiva 
crescita di un "management" pubblico e parapubblico responsabilizza-
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to sui risultati e fortemente professionalizzato. 
Crisi della città, crisi della pianificazione e crisi del "management" 
pubblico sono diversi modi di dire la stessa cosa. 
Non solo il "management" pubblico è parte integrante del capitale 
umano qualificato, dal quale dipende l'ulteriore sviluppo della nostra 
società urbano-industriale, ma senza una funzione diffusa, professio-
nale e responsabile di "management" pubblico, non può esistere alcu-
na credibile attività negoziale all'interno della sfera pubblica e tra 
quest'ultima e il mondo dei privati, siano essi cittadini o imprese. 
Per dirla in modo icastico, nel nostro Paese le attività di program-
mazione, già di per sé di delicata costituzione a causa della turbolenza 
epocale, non possono funzionare perché al gioco manca un intero 
pezzo, costituito da un effettivo "management" pubblico e parapub-
blico. Il quale nulla toglie alla funzione di guida propria del potere 
politico, che anche nel nostro Paese ha ripetutamente dimostrato di 
possedere qualità strategiche di prim'ordine, ma (qui sta il punto) 
ciò facendo ha anche creato aspettative che sono diventate patologiche 
quando (ed è successo molto di frequente) non hanno trovato riscontri 
concreti. 
Uno dei mali peggiori del nostro tempo è proprio questo moltiplicar-
si di progetti che non si traducono in risultati, tanto che il progetto 
(ivi compreso il "grande progetto urbano") finisce col perdere la pro-
pria carica liberatoria per trasformarsi in un ostacolo alla concretezza 
(Marramao, 1990). Anche le intuizioni strategiche brillanti e corrette 
finiscono così con l'amplificare il male, apparentemente irrimediabile, 
della frammentazione, apparendo e disparendo come luci di scena, 
che riescono a dare una forte impressione di ciò che dovrebbe e potreb-
be essere, ma alla fine non è, poiché non v'è chi lo traduca in fatti 
concreti. 
Manca appunto il "management", capace di assumersi responsabili-
tà operative verso il sistema, che senza tale capacità non rimarrebbe 
a lungo tale ma finirebbe col degradarsi, come in effetti sta accadendo. 
Affinché vi sia responsabilità, tuttavia, il sistema deve essere politi-
camente regolato in modo sensato e comprensibile, facendo derivare 
il necessario affiatamento (coordinamento) tra pubblico-pubblico e 
pubblico-privato dalla condivisione di alcune fondamentali regole del 
gioco e di alcuni obiettivi realmente focali, vale a dire convergenti 
per la loro logica intrinseca e non soltanto per una dichiarazione di 
volontà, sia pure politica. 
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CRISI DELLE CITTÀ: 
PROBLEMI E PROPOSTE 
di Maurizio Di Palma* 
1. Dalle trasformazioni alla crisi delle città 
Profonde trasformazioni hanno caratterizzato l'evoluzione dei siste-
mi socio-economici dei Paesi industrializzati e tra questi del sistema 
Italia. 
Trasformazioni che hanno riguardato: 
— il comportamento demografico (natalità in particolare e movimenti 
migratori); 
— il comportamento della popolazione nei riguardi della partecipazio-
ne al mercato del lavoro del sistema produttivo (per effetto di 
variazioni nei processi di produzione e nell'evoluzione della do-
manda di beni e servizi); 
— i processi tecnologici e di razionalizzazione del sistema di produzione; 
— la distribuzione della popolazione e delle attività produttive all'in-
terno del territorio (tra aree forti ed aree marginali). 
Una tale evoluzione ha comportato una forte e significativa attività 
di progettazione che ha anticipato le esigenze del mercato ed ha per-
messo di conseguire risultati positivi. 
Tuttavia in tale contesto alcuni problemi rimangono, almeno per 
la società italiana, largamente insoluti ed evidenziano forti situazioni 
di crisi. 
A livello sociale la forte disoccupazione (giovanile, femminile e degli 
espulsi dai processi di ristrutturazione), a livello economico lo squili-
brio dei conti con l'estero ed il forte deficit della finanza pubblica, 
a livello territoriale il forte squilibrio tra aree forti ed aree marginali 
ed infine la crisi che sta caratterizzando le aree urbane del paese. 
* Facoltà di scienze e statistiche demografiche e attuariali, Università La Sapienza, Roma. 
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Tutti problemi che risultano in larga parte interrelati e si autoali-
mentano. 
In questo contesto dunque la crisi delle "ci t tà" è un dato, un ele-
mento che viene da più parti diagnosticato. Alla forte spinta nella 
crescita e nell'evoluzione strutturale che aveva caratterizzato le città 
fino ai primi anni '70, si contrappone infatti un periodo di stagnazione 
e di involuzione che sta caratterizzando la fine degli anni '70 e gli 
anni '80. 
Il declino metropolitano (crisi economica delle grandi città, stagna-
zioni e financo esodo demografico, calo della domanda di lavoro, 
fatiscenza delle strutture fisiche ed abbandono in taluni casi di sistemi 
insediativi, criminalità, miseria, degrado ecologico, e dissesto delle fi-
nanze "locali") è diagnosi di diversi studiosi delle città. 
Una tale crisi è evidenziata ed illustrata, con motivazioni ed interpre-
tazioni variegate da parte di urbanisti, economisti, sociologi e geografi. 
Scimemi, in un suo interessante saggio, evidenzia che il quadro odierno 
è contraddistinto da un'estrema complessità, ambiguità e contradditto-
rietà delle tendenze. Tuttavia le cause fondamentali di questa sconcer-
tante situazione, sono a suo avviso individuabili, o meglio riguardano: 
a) "la frammentazione (sia in senso materiale, sia in senso categoria-
le) delle unità insediative; 
b) la decadenza dei meccanismi tradizionali che presiedono alla loca-
lizzazione della popolazione e delle attività economiche; 
c) la segmentazione delle categorie tradizionali (residenza, industria, 
servizi, ricreazione, ricerca) che si somma alla frantumazione dei 
loro elementi costitutivi genera difficoltà analitiche nell'individua-
zione empirica dei soggetti-oggetti della dinamica spaziale; 
d) la decadenza dei meccanismi tradizionali che presiedono alle scelte 
localizzative operate dalla popolazione e dalle attività economiche. 
L'assenza, o l'illeggibilità (allo stato attuale delle conoscenze) di 
un nuovo paradigma, altrettanto perentorio, determina difficoltà 
analitiche nell'identificazione delle traiettorie localizzative. 
Questo aspetto è, come ben noto, direttamente legato al progresso 
tecnologico. Il continuo, progressivo abbassarsi dei costi reali dei tra-
sporti (aumento delle velocità e delle performances dei veicoli; riduzio-
ne del rapporto peso/valore nei prodotti commerciali) e soprattutto 
l'enorme sviluppo delle comunicazioni istantanee a distanza e dei costi 
e tempi ad essa associati. Ciò ha portato all'atrofizzazione del princi-
pale parametro che sorregge i modelli localizzativi classici: appunto, 
il costo della distanza. 
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La combinazione dell'indeterminatezza localizzativa della domanda 
di insediamento, e della eccedenza nell'offerta di spazi insediativi con-
figura tuttavia (secondo Scimemi) il momento attuale come un'occa-
sione eccezionalmente favorevole allo sviluppo di strategie di ristruttu-
razione urbana e territoriale." 
La fenomenologia reale che, secondo De Rita, caratterizza la crisi 
della città riguarda i seguenti aspetti: 
— le città sono ormai diventate un insieme di case e un insieme di 
flussi: non sono più luoghi non sono più spazi di realtà, di socializ-
zazione, di relazioni umane, non rispondono cioè alle funzioni 
originarie; 
— le città oggi creano una "complessità sociale" per cui c'è una 
totale impotenza dell'intervento pubblico, ma allo stesso tempo 
un rafforzamento eccezionale in termini di risorse finanziarie (fab-
bisogni e uso di risorse pubbliche). 
Oggi però la città non è più un soggetto e quando la città non 
è più un soggetto è difficile esercitare una soggettualità della Pubblica 
Amministrazione (e ciò in particolare nell'uso delle risorse finanziarie). 
E così ancora geografi ed economisti fanno risalire la crisi delle 
città al fatto che grandi aree urbane e sistemi produttivi non coincido-
no più tra loro. Secondo Dematteis la dilatazione dei sistemi produttivi 
nei rispettivi hinterland e la loro riarticolazione a diversa scala geogra-
fica ha contribuito a far superare l'armamentario concettuale e model-
listico basato sulla coincidenza tra sistema urbano e sistema produtti-
vo. Infatti mentre nel passato i sistemi produttivi crescevano con le 
grandi città e c'era anche una certa identificazione e convergenza geo-
grafica di interessi legati a questa crescita tra le classi imprenditoriali, 
quelle manageriali, quelle lavoratrici, e le politiche economiche e socia-
li di quegli anni, per contro negli anni '70 questa tendenza si è arresta-
ta e in certi casi addirittura invertita. Come se si fossero disattivati 
i grandi magneti urbani degli anni precedenti, la popolazione tornava 
a crescere e ridistribuirsi, sia pur timidamente, anche in zone "periferi-
che" non metropolitane. Si è parlato di contro-urbanizzazione e il 
fenomeno ha avuto varie spiegazioni. In Italia esso è anche legato 
alle particolari congiunture degli anni '70, come la ristrutturazione 
delle grandi imprese nelle aree " for t i " , il decentramento produttivo, 
la crescita di un'industria periferica "sommersa" ecc. Tuttavia non 
si tratta di un fatto puramente congiunturale, né solo italiano: c'è 
stato nel decennio scorso un mutamento strutturale nell'assetto territo-
riale dei paesi industrializzati. Sono mutate le condizioni localizzative 
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delle attività economiche. 
Molte delle economie esterne che prima spingevano all'agglomera-
zione e alla crescita metropolitana sono ora fruibili su vasta parte 
del territorio. 
Contemporaneamente si sono sviluppate attività ad alta tecnologia 
e servizi "avanzati", che conservano una localizzazione prevalente-
mente metropolitana, ma l'importanza di queste attività è più qualita-
tiva che quantitativa. Esse non attraggono più grandi masse umane, 
anzi tendono a ridistribuire quelle esistenti, attivando movimenti mi-
gratori a vasto raggio, di senso inverso a quelli degli anni '50 e '60. 
Così a metà degli anni '80 il saldo migratorio è negativo nei grandi 
sistemi urbani del Nord, mentre nel Mezzogiorno è positivo. 
Nella sostanza, secondo Dematteis, l'interpretazione corrente di que-
ste trasformazioni enfatizza i fattori tecnologici, che indubbiamente 
hanno contribuito ad abbassare certe soglie localizzative, per esempio 
hanno abbassato le soglie delle economie di scala (automazione) e 
hanno ridotto 1"'attrito della distanza" nella circolazione delle infor-
mazioni (telematica). 
Ciò contribuisce da una parte ad ampliare i rapporti di interazione 
tra operatori di aree diverse ma al tempo stesso è naturale che si 
allentino anche i rapporti di identificazione dei soggetti economici con 
la città, la quale tende ad essere vista come semplice supporto fisico 
e infrastrutturale di attività largamente dipendenti dall'esterno e all'oc-
correnza delocalizzabili o multi-localizzabili. 
Allentandosi la corrispondenza geografica tra sistema urbano e siste-
ma produttivo si crea così una tendenziale sfasatura tra gli interessi 
territoriali dell'economia e quelli della società civile locale. È vero 
che quest'ultima è fatta anche dagli stessi soggetti che operano in 
campo economico. Ma a differenza che in passato essi non vi appar-
tengono più in quanto tali, ma come semplici abitanti, cioè in un 
ruolo che l'attuale competizione capitalistica internazionale rende di-
pendente da quello economico. Di fronte a una identità forte di settore 
e di rete ne permane dunque una territoriale locale debole, perché 
basata su una convergenza di interessi non più considerati strategici. 
Si sostiene inoltre che la crescita nel passato è stata sostenuta e 
si è "appoggiata" su di un modello del tipo "sociale": crescita del 
patrimonio abitativo e sviluppo dell'offerta di servizi sociali. 
Il governo delle città infatti ha indubbiamente vissuto cicli diversi, 
ha cioè fondato la sua azione e il suo successo su politiche differenziate 
nel tempo. Il ciclo del primo dopoguerra (anni '50 e '60) è stato soprat-
tutto un ciclo di ricostruzione fisica delle città, dopo la distruzione 
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della guerra. È stato quindi un ciclo che ha offerto soprattutto abita-
zioni, per una popolazione impiegata soprattutto nell'industria situata 
ancora ai margini o dentro la città. 
Gli anni successivi sono quelli della crescente domanda di benessere, 
sono quelli della dilatazione e diffusione capillare del welfare state, 
dei servizi individuali e collettivi. Le città sono così divenute definitiva-
mente il luogo di una vita più comoda e attraente. Questo ciclo è 
stato duramente messo alla prova del cambiamento del vento economi-
co avvenuto alla metà degli anni '60. In una economia che tirava 
le città hanno potuto effettuare molteplici interventi ridistributivi e 
investimenti in attrezzature sociali. 
Il rallentamento secco e la problematica della nuova scena economi-
ca hanno imposto anche alle città di scendere in campo, di attivare 
e di mettere in circolazione tutte le risorse interne, di costruire una 
propria iniziativa forte non solo per il mantenimento dei livelli di 
benessere raggiunti, ma per offrire un nuovo ciclo di sviluppo econo-
mico. 
Oggi che questo tipo di modello si è "inceppato" (la domanda di 
abitazioni non risulta "solvibile", i servizi sociali sia pure ancora ca-
renti non possono essere offerti dalle municipalità per carenze finan-
ziarie) non se ne è individuato uno alternativo. 
A questo punto però vi è una grande incertezza sugli obiettivi e 
sulle modalità per conseguirli. Si coglie una certa, diffusa, imprepara-
zione ad affrontare il governo e lo sviluppo delle città. La cultura 
politica italiana sembra quasi inadeguata e incapace di fronte alla città 
moderna, di fronte ai suoi problemi e alle sue trasformazioni. E ciò 
appare tanto più preoccupante se si considera che la dimensione urba-
na è tendenzialmente e definitivamente egemone nel panorama sociale 
nazionale, come è già avvenuto in paesi più avanzati del nostro. 
Se la città trova la sua natura, la sua struttura interna e le sue 
leggi di movimento sui classici principi basilari (che Camagni definisce 
di "organizzazione economica e spaziale"): dell'agglomerazione, del-
l'accessibilità, dell'interazione, della gerarchia e della competitività c'è 
da chiedersi a quale di tali principi dunque la crisi può essere attribuita. 
Secondo quanto già illustrato, si può far ricadere tale crisi a più 
aspetti: 
— le città stanno perdendo la loro caratteristica di "spazio di luoghi 
rispondenti a certe funzioni", divenendo sempre più uno "spazio 
di flussi": e quindi perdita di funzioni; 
— le città stanno producendo sempre più diseconomie di agglomera-
zione sia in termini di prezzo dei fattori meno mobili (terreni in 
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particolare) sia in termini di congestione (traffico, qualità ambien-
tale, funzioni, servizi, ecc.); 
— in tale contesto diviene sempre meno competitiva l'accessibilità 
all'interno delle città (i costi/tempo di trasporto delle persone, 
delle merci e dell'informazione risultano meno competitivi, la frui-
zione dei servizi rari diviene più problematica, ecc.) come pure 
la localizzazione di quelle funzioni produttive (in particolare le 
attività industriali) che qualificavano e specializzavano il ruolo del-
le città nella divisione spaziale del lavoro; 
— le città, proprio in relazione alla loro complessità, presentano sem-
pre più strutture politiche, amministrative (decisionali) sempre me-
no efficienti non in grado di gestire in termini manageriali le strut-
ture urbane e le varie funzioni ivi localizzate. Ciò anche in relazio-
ne alla "parcellizzazione" dei poteri decisionali tra più enti e strut-
ture, il cui coordinamento non sussiste ovvero non è "gradito" 
da nessun operatore; 
— l'inefficienza amministrativa, vista in un contesto di risorse scarse 
dell'operatore pubblico, in particolare, rende più ardua una gestio-
ne amministrativa che risulti competitiva ed all'altezza delle pro-
blematiche complesse che si presentano attualmente nella gestione 
delle aree urbane; 
— non è venuta meno però la "competitività esterna delle città che 
rappresentano ancora i luoghi in cui sono ancora presenti in mag-
giore misura e più elevata qualità, progresso tecnico e capacità 
innovative che sono gli elementi di base per la crescita qualitativa 
e quantitativa del sistema. 
2. Le città come fattori trainanti dello sviluppo: obiettivi e proposte 
Nonostante quanto sopra illustrato (modifiche fisiche e funzionali 
e relative crisi) le città restano tuttora fattori trainanti dello sviluppo 
economico e sociale del paese. Ciò sempre a condizioni di superare 
le difficoltà e i ritardi che hanno caratterizzato e condizionato la loro 
più recente evoluzione. 
Ma proprio per la "complessità" dei sistemi urbani e la molteplicità 
delle cause che caratterizzano la crisi urbana la ricetta, o meglio la 
proposta non potrà essere semplice. Ciò in quanto deve riguardare 
in modo integrato i diversi "principi" che sono entrati in crisi nell'evo-
luzione socio-economica delle città. Non si tratta di ricette alternative 
perché, le città potranno mantenere e accentuare il loro ruolo solo 
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nel quadro di politiche integrate sotto diverse angolazioni (sociali, eco-
nomiche, territoriali, finanziarie, istituzionali). E precisamente: 
a) Ridisegnare le funzioni delle città agendo in particolare sulla quali-
tà dei servizi, sulla qualità ambientale sull'accessibilità e cioè in 
pratica su tutti quei fattori che influenzano le scelte insediative, 
ma sempre in un quadro di strutture operative (pubblico e privato) 
efficienti in modo da garantire l'efficacia nell'uso di risorse scarse, 
è la proposta di De Rita. 
b) Ridare forza allo sviluppo della base produttiva in un mutato qua-
dro economico del sistema produttivo; sembra la ricetta degli eco-
nomisti e ciò attraverso la valorizzazione e lo sviluppo del terziario 
avanzato e dei servizi rari che rinnovano la base economica, che 
accrescono la polarità di un centro rispetto all'hinterland di riferi-
mento e che lo promuovono di un rango più elevato nella gerarchia 
urbana. Dematteis in proposito fa rilevare che: "La competizione 
in atto a livello nazionale e internazionale tende a erodere il relati-
vo monopolio che un tempo ogni città esercitava sulla contigua 
area di gravitazione e di influenza. Di conseguenza ogni "nodo" 
è spinto a cercare una sua specifica collocazione entro la rete urba-
na e a tal scopo deve valorizzare e gestire le proprie "vocazioni", 
risorse e condizioni ambientali, in modo da assicurarsi qualche 
forma di vantaggio comparato nei rapporti di scambio col resto 
della rete. Ciò deve portare i singoli centri, le aree urbane e le 
reti stesse a ristrutturarsi al loro interno per riuscire a sviluppare 
le funzioni più adatte e vantaggiose. Da questo processo di ristrut-
turazione dipenderà la collocazione dei diversi sistemi urbani in 
una nuova scala gerarchica molto semplificata che già oggi sta 
delineandosi. 
c) Accelerare il processo di riequilibrio nell'organizzazione del "siste-
ma metropolitano" tra città e hinterland di gravitazione, attraver-
so una politica delle localizzazioni produttive, insediative e dei 
servizi che ridistribuisca con un approccio riequilibrante le diverse 
occasioni di nuove iniziative e di nuove potenzialità. Si tratta in 
pratica di una linea che deve favorire la strategia di ristrutturazione 
urbana e territoriale; e quindi la realizzazione di modelli insediativi 
funzionalmente e socialmente ottimi da prefigurare come direttrici 
di uno sviluppo guidato volto a favorire il riequilibrio all'interno 
di sistemi ampi di gravitazione. 
Il problema del superamento della crisi della città è visto in questa 
logica come una più ampia politica sul territorio, che prevede di 
ridare slancio alle economie di agglomerazione e di accessibilità 
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anche attraverso azioni ed interventi sul restante territorio del siste-
ma metropolitano, così come per la montagna i cui problemi pos-
sono essere superati attraverso una politica integrata di interventi 
nelle aree di valle, il superamento della crisi della città può essere 
risolto anche attraverso interventi di valorizzazione all'interno del-
le aree di gravitazione, 
d) Ridare slancio e concreta operatività ad una politica di infrastrut-
turazione del territorio. Si tratta di un problema prioritario e com-
plesso per varie motivazioni: 
— il sistema infrastrutturale in molte aree urbane è stato realizzato 
nel lontano passato e quindi presenta forti esigenze di rinnovo; 
— in larga parte dette infrastrutture sono utilizzate al disopra delle 
loro "capacità", e ciò comporta una più rapida obsolescenza e 
quindi più accelerati processi di ammortamento e sostituzione. 
Se accanto a tali esigenze si tiene conto: 
— dell'inflazione che rende sempre più costoso l'uso del denaro e 
quindi il costo di investimento; 
— dell'esigenza di realizzare infrastrutture che rispondano a standard 
più rispettosi dell'ambiente che comportano generalmente soluzio-
ni ingegneristiche più costose e quindi più consistenti problemi 
per la copertura finanziaria degli investimenti stessi; 
— del vincolo macroeconomico di bilancio, collegato all'obiettivo del 
contenimento della spesa pubblica e del debito pubblico, che com-
porta un uso più appropriato ed economico delle risorse disponibili 
(e quindi un'attenzione particolare nella definizione delle politiche 
di gestione e tariffarie delle infrastrutture); 
— si comprende come lo slancio nell'infrastrutturazione delle città 
può trovare realizzazione in presenza di soluzioni di ingegneria 
finanziaria fortemente innovative (responsabilizzazione del capitale 
privato nella realizzazione delle infrastrutture, concessioni di ge-
stione, ecc.). 
Se nel contesto nazionale gli elementi per una diagnosi e per una 
terapia della crisi urbana sono quelli evidenziati nei punti precedenti, 
a livello europeo il problema urbano sta acquistando una rilevanza 
crescente. 
La significativa occasione di sviluppo e di crescita economica del 
Mercato unico ha bisogno di una efficiente organizzazione dello spazio 
europeo, tale da garantire un grado elevato di competitività dell'Euro-
pa nei confronti delle altre aree ad elevato sviluppo economico: è 
importante, quindi, che nell'organizzazione del territorio comunitario 
non si presentino elementi di discontinuità e disparità tali da ostacolare 
32 
l'effettiva libera circolazione delle persone, delle merci e delle informa-
zioni. 
In questo quadro diventa decisivo il ruolo delle città, in quanto 
centri di produzione delle decisioni e delle innovazioni. 
Affinché l'intero territorio comunitario possa giovarsi di un efficace 
supporto urbano all'integrazione del mercato interno ed all'acquisizio-
ne di una più elevata competitività sui mercati mondiali, le città euro-
pee dovranno essere organizzate in una vera e propria rete, che consen-
ta una equilibrata ed efficace distribuzione delle funzioni strategiche. 
Larga parte degli effetti dell'istituzione del Mercato unico dipenderà 
dal funzionamento delle città: è in esse, infatti, che si concentrano 
le attività e le funzioni più avanzate, quelle che risentiranno cioè in 
maggior misura dell'integrazione del mercato europeo. 
Al fine di rendere più competitive tali attività - ed in particolare 
i servizi finanziari, bancari, assicurativi, professionali, legati alla for-
mazione delle decisioni e delle scelte di investimento - sarà necessario 
garantire, tra le città europee, i necessari flussi di persone, di capitali 
e di informazioni. 
È dunque necessario creare le condizioni per la costituzione di una 
vera e propria rete urbana europea, composta non soltanto dalle "città 
mondiali", ma anche da città notevolmente specializzate, sia pure in 
un numero di funzioni più limitate di quelle presenti nelle grandi aree 
metropolitane. 
Il funzionamento " a rete" delle città europee potrà consentire di 
valorizzare il ruolo attuale, la cultura e le "vocazioni" di ciascuna 
di esse, sia pur perseguendo gli obiettivi assegnati al Mercato unico. 
È bene non dimenticare infatti che il "modo di vita europeo" è 
ancora fortemente caratterizzato - rispetto a quello di altri continenti 
— dalla propensione a vivere e lavorare in città di dimensioni anche 
medio-grandi e medie, città che costituiscono - anche sotto il profilo 
storico-culturale, oltre che per il capitale fisso in esse localizzato — 
un patrimonio di eccezionale valore che è dunque necessario conserva-
re e valorizzare. 
Operare nel senso della piena funzionalità di un sistema insediativo 
organizzato su reti urbane - connesse funzionalmente tra di loro — 
interagirà anche nei confronti di quel processo di centralizzazione -
decentralizzazione ormai evidente nelle aree urbane europee, attenuan-
done le componenti negative, di degrado e dequalificazione dei tessuti 
urbani esistenti. 
Il funzionamento delle "re t i" urbane dovrà essere garantito, in pro-
spettiva, anche nelle aree caratterizzate dai tassi di crescita (del reddi-
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to, dell'occupazione, ecc.) meno elevati, proprio perché le reti, come 
si è visto, possono dispiegare pienamente i loro effetti soltanto se 
sono sufficientemente ed integrate. 
Se gli obiettivi di crescente efficienza e competitività dovessero esse-
re soddisfatti soltanto dalle grandi città metropolitane, è su queste 
ultime che si riverserebbero quasi del tutto i benefici attesi per il dopo 
1992. 
Ciò determinerebbe inevitabilmente un'ulteriore polarizzazione delle 
funzioni "strategiche" a scala europea, con gravi ripercussioni sui 
rapporti centro-periferia e quindi sull'assetto delle regioni emarginate 
e depresse. 
La realizzazione di un tale articolato ed integrato sistema di inter-
venti richiede ovviamente, nel contesto nazionale, una revisione radica-
le del processo attuativo dalla promozione, alla progettazione, alla 
realizzazione ed alla gestione. 
Ma tale processo può essere rinnovato soltanto attraverso il rilancio 
del piano come momento della definizione delle funzioni da sviluppa-
re, degli interventi prioritari da attivare, del ruolo degli operatori ed 
infine dell'ente responsabile del piano stesso e della sua attuazione. 
Non deve sembrare una tale proposizione un passo indietro, un 
ritorno a "vecchie linee" ormai superate per le difficoltà insite nella 
gestione di una politica di piano. 
"In economia (come ricorda Scimemi), dissolta ormai la tradizionale 
antitesi mercato/piano, nell'atmosfera della nuova alleanza pubblicò/ 
privato, è interessante notare una ripresa dell'approccio di piano all'in-
terno delle imprese (business) dopo un periodo di sfavore: un cambia-
mento di fase sincrono, e abbastanza interessante, a quello che si 
manifesta nell'urbanistica". 
Ma il "p iano" non può essere visto come la panacea di tutti i 
mali se contestualmente non si affrontano: 
— il problema dell" 'ente" responsabile della funzione pianificatoria 
e quindi della responsabilità dell'attuazione dello stesso; ciò impli-
ca il superamento della parcellizzazione dei poteri all'interno nelle 
aree urbane o almeno del loro coordinamento; 
— il problema degli strumenti di attuazione di tale coordinamento; 
come per la 1 64 e nelle più recenti leggi di intervento straordinario 
(Piano Rinascita Sardegna, Piano di ricostruzione della Valtellina) 
va dato maggiore slancio alla funzione ed all'attuazione di "accor-
di di programma" fra operatori pubblici e "contratti di program-
ma" tra gli stessi operatori pubblici e per operatori privati; 
— il problema del finanziamento delle varie iniziative e quindi l'inte-
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grazione delle risorse finanziarie (pubbliche e private) per garantire 
una verifica della concreta fattibilità (istituzionale, finanziaria ed 
economica) delle varie iniziative proposte e un'efficiente gestione 
delle stesse; 
— ed infine il problema della verifica dell'efficienza e dell'efficacia 
dell'attuazione del piano anche attraverso forme di monitoraggio 
delle iniziative avviate. 
Il problema urbano italiano, come si è visto in precedenza, conflui-
sce nel problema urbano europeo. Le città italiane — già penalizzate 
dall'assenza di una politica urbana nazionale - rischiano infatti, so-
prattutto per quanto riguarda il centro-sud, di essere ulteriormente 
emarginate dalle principali direttrici urbane ed infrastrutturali europee. 
Tra i rischi legati all'attuazione del Mercato unico c'è anche quello 
di un'ulteriore polarizzazione, territoriale e funzionale, a seguito della 
crescente integrazione dei mercati nazionali. 
Il governo italiano dovrà quindi, in sede comunitaria, adoperarsi 
al fine di far adottare provvedimenti ed azioni idonei a non far pagare 
i costi delle future scelte comunitarie ai paesi periferici, tra i quali 
- almeno in parte - c'è anche l'Italia. 
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UNA RIFLESSIONE 
SULLA PIANIFICAZIONE URBANA 
di Stefano Garano* 
1. I fenomeni urbani e gli urbanisti 
Ad un osservatore attento dei fenomeni urbani non può sfuggire 
che in questi ultimi anni la dinamica dei fenomeni medesimi ha subito 
un'accelerazione che solo un decennio fa non era prevedibile. 
Sembra superata la sindrome del declino delle grandi città, che aveva 
caratterizzato la fine degli anni '70, anche se le tendenze appaiono 
contraddittorie. Infatti, mentre il dato demografico continua a regi-
strare valori negativi, quello relativo all'occupazione nei settori più 
innovativi e qualificati del terziario, in molti casi, manifesta segni 
di grande vitalità (emblematico è il titolo del saggio di Castells, del 
1987, La vita e la morte, simultanee, delle nostre grandi città, in cui 
questi aspetti sono messi in luce). 
I segni positivi di ripresa economica e culturale si registrano in parti-
colare nelle città che hanno risposto in tempo ai problemi posti dalle 
trasformazione strutturali degli anni '70. Quelle trasformazioni che 
avevano provocato la lunga crisi della strumentazione urbanistica, sia 
nel momento delle analisi che in quello del progetto (intendendo que-
sto termine nel suo significato più generale come proposta di un lavoro 
o di una serie di lavori da eseguire), tradizionalmente costruita sulla 
relazione biunivoca tra sviluppo economico e crescita demografica. 
Tale crisi ha costretto gli urbanisti ad un dibattito vivace e intenso, 
per molti aspetti proficuo, per la ricerca di nuove soluzioni. 
Nell'evoluzione disciplinare, ciò che sta accadendo in questi anni 
è in qualche misura paragonabile al dibattito che si sviluppò negli 
anni '50 tra gli operatori (allora in verità molto pochi) che si cimenta-
vano con l'applicazione della legge del '42 e con le teorie urbanistiche 
di derivazione razionalistica, codificate nell'ancora poco conosciuta 
* Dipartimento di pianificazione territoriale e urbanistica, Università La Sapienza, Roma. 
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Carta d'Atene. Questo fu un periodo a sua volta paragonabile a quello 
della costruzione dell'urbanistica moderna (Secchi, 1984) che si svilup-
pò dalla seconda metà del secolo XIX agli inizi del XX. Dai momenti 
di crisi scaturiscono nuovi elementi fondativi e nuovi modi di intendere 
i vecchi, nuove strade da percorrere. Strade spesso alternative tra loro, 
alcune sembrano all'inizio tortuose e difficili, altre appaiono ampie 
e rettilinee, ma di nessuna si conoscono i punti di arrivo. 
Nel panorama italiano, esaminando la produzione pratica e teorica 
degli operatori, sembra delinearsi una sorta di divaricazione tra due 
atteggiamenti che fanno riferimento alla dimensione delle città. Tali 
atteggiamenti riguardano, da un lato le città medie e piccole, dall'altro 
le grandi città, ovvero le grandi aree urbanizzate. 
Nel primo caso assistiamo alla definizione di nuovi contenuti della 
strumentazione tradizionale, quindi ad una sorta di rivalutazione dello 
strumento tradizionale della pianificazione urbana: il piano regolatore 
comunale. Anche se con aggettivazioni che tentano di qualificarlo e 
di definirlo in modo specifico. 
Aggettivazioni dovute spesso alle condizioni del contesto in cui si 
opera: piani della terza o quarta generazione riferiti in particolare 
alla città emiliana (questa definizione vuole indicare chiaramente una 
continuità del processo di piano in quell'area geografica); piano della 
città dimensionata; fino alla locuzione piano d'autore. 
Quest'ultima sembra intendere il piano come fine ultimo dell'opera-
zione urbana e non come uno strumento di cui verificarne l'efficacia, 
come un oggetto definito che raccoglie, in unica espressione, contenuti 
e strategie definite non dalla comunità, ma, appunto, dall'estensore 
del piano. 
Nel secondo caso assistiamo alla ricerca di una strumentazione 
innovativa, magari mutuandola da situazioni estere: piani di struttu-
ra, schemi direttori, quadri strategici di riferimento. Mentre il fare 
urbanistico si traduce, e spesso si esaurisce, nella redazione di rappor-
ti preliminari che tentano di interpretare, non solo le informazioni, 
ma di indicare soluzioni possibili e accettabili da parte dei gestori 
del potere politico-amministrativo. Si tratta di tentativi di stabilire 
opportunamente le regole del gioco prima di avviare le operazioni 
progettuali del piano. 
Oppure si opera attraverso la scomposizione settoriale delle funzioni 
(piano dei trasporti, piano del verde) o attraverso la suddivisione della 
città in parti, definendo atti pianificatori che non trovano riscontro 
nella strumentazione istituzionale: piani quadro, piani di area, progetti 
direttori, ecc. Entrambi gli atteggiamenti, comunque, hanno in comu-
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ne la ricerca di una dimensione conforme e controllabile dei fenomeni, 
o meglio, del sistema gestibile. 
2. Settorialismi e nuove prospettive 
L'evoluzione recente delle discipline che si occupano del territorio 
e della città, quindi, denuncia una tendenza verso una specializzazione 
molto spinta, che determina aspetti contraddittori da valutare con at-
tenzione. 
Infatti, da un lato, la ricerca sugli aspetti specifici contribuisce al-
l'approfondimento dei mezzi di conoscenza e di intervento, dall'altro 
si corre il pericolo di cadere nella settorializzazione delle analisi, quindi 
nell'incapacità di interpretare i fenomeni urbani, che, come già accen-
nato, si presentano avvolti in una complessa rete di interrelazioni. 
Questa distorsione settoriale ha caratterizzato spesso gli approcci 
disciplinari, per cui alcuni sistemi urbani sono stati separati dal conte-
sto e sono stati affrontati in modo autonomo come se fossero costituiti 
da variabili indipendenti dagli altri sistemi. 
Il problema cui dobbiamo dare risposte adeguate consiste nel risalire 
correttamente al quadro generale. Vale a dire come ricomporre in 
tale quadro gli elementi individuati, come collocare ciascun elemento 
con la sua specificità nel rapporto con l'insieme urbano. In sintesi 
come costruire il piano di città. 
Dalle esperienze degli ultimi anni, comunque, è possibile trarre alcu-
ne considerazioni di carattere generale. Il primo dato è costituito dalla 
crisi degli approcci deduttivi e dalla conseguente crisi di ogni paradigma. 
Sembra necessaria una revisione sostanziale non solo delle relazioni 
che legano i vari elementi di questo, ma soprattutto occorre un'attenta 
osservazione ravvicinata delle trasformazioni degli elementi. Si tratta, 
infatti, di sistemi a geometria variabile, nei quali mutano continua-
mente i dati assunti. 
I nuovi sistemi urbani sono composti da elementi non solo variabili, 
ma difficilmente riconducibili a misure conformi (tipico è quello delle 
attività terziarie). 
Le stesse analisi strutturali sono scarsamente utili per pianificare 
se non si operano disaggregazioni spinte, in stretta relazione con le 
disaggregazioni fisiche. 
Da questo dato discende la crisi delle classificazioni; si corre sempre 
il rischio di cadere nell'elencazione di quella enciclopedia cinese ripor-
tata nel Bestiario fantastico di Borges, citata da Foucault e da Secchi 
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(quest'ultimo a proposito degli interventi nella città di Napoli, ma, 
come egli stesso dichiara, adattabile ad altre): gli animali si dividono 
in: a) appartenenti all'Imperatore, b) imbalsamati, c) addomesticati, 
d) maialini da latte, e) sirene, f) favolosi, g) cani in libertà, h) inclusi 
nella presente classificazione, i) che si agitano follemente, j) innumere-
voli, k) disegnati con un pennello finissimo di peli di cammello, 
1) et coetera, m) che fanno l'amore, n) che da lontano sembrano 
mosche. 
In definitiva la nuova organizzazione della società e dello spazio 
urbano, la frammentazione dei gruppi sociali, la città delle minoranze, 
la forte esigenza- di qualità, le stesse imposizioni e prescrizioni dei 
recenti provvedimenti legislativi dalla 457/78 alla 431/85 fino alla 183 
del maggio 1989 hanno reso scarsamente utili le analisi aggregate, 
hanno imposto letture disaggregate a grana minuta, non solo delle 
funzioni, ma della stessa struttura materiale della città e del territorio. 
Il secondo dato è la crisi delle analisi quantitative; quelle impostate 
sul rapporto tra attività (residenza, servizi, produzione) e fabbisogni 
di spazio fisico. Questo dato è interconnesso con quello precedente 
della classificazione delle funzioni. 
A Roma dal 1981 al 1986 gli addetti al terziario sono aumentati 
di 240.000 unità, ma all'interno di questo dato ci sono le attività 
più diverse (dal fattorino delle società di recapito al consulente finan-
ziario, dall'esperto di informatica all'addetto ai servizi sociali). Cosa 
significano in termini spaziali questi dati? In che misura sono correlati 
con l'organizzazione della città? 
Questi sono alcuni dei quesiti che scaturiscono dalla riflessione sulle 
proposte avanzate per una nuova organizzazione spaziale delle nostre 
città (progetto passante per Milano, Sdo a Roma, Centro direzionale 
di Napoli, S. Benigno a Genova, ecc.) comparata a ciò che sta avve-
nendo nelle due più grandi capitali europee (Docklands a Londra, 
La Defense a Parigi). 
Il terzo è la crisi dei fattori classici di localizzazione: si registra 
la coesistenza, la sovrapposizione, l'intreccio di fenomenologie diverse 
e in certi casi contrastanti, con conseguenze divergenti, e in certi casi 
opposte, sulle strutture urbane (Castells, 1989; Cheshire e Hall, 1987; 
Oecd, 1988). 
L'interpretazione di questa complessa fenomenologia mette a dura 
prova la capacità dei più agguerriti tra gli specialisti: gli elementi fon-
damentali della realtà insediativa, che si era soliti considerare come 
ben definiti e quindi empiricamente dominabili, appaiono sotto nuove 
forme, per lo più ambigue e frammentarie: tendenze localizzative che 
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si era soliti ritenere soggette a regolarità ben precise assumono nuovi 
andamenti, le cui modalità sono spesso difficili da cogliere (Scimemi, 
1989). 
3. Le politiche 
Per quanto riguarda il problema delle politiche urbane siamo in 
presenza di una situazione assai critica; di fronte ad un bivio dramma-
tico tra il riaccentramento dei poteri attraverso leggi speciali e nuove 
possibilità di gestione. 
Gli enormi investimenti nel settore delle infrastrutture, che richiede 
la trasformazione funzionale e qualitativa della città, determinano l'e-
sigenza di disporre di notevoli strumenti di controllo del mercato im-
mobiliare; altrimenti i comuni si troveranno schiacciati tra le leggi 
speciali e la prassi della contrattazione con società immobiliari e finan-
ziarie private o pubbliche proprietarie delle aree, quindi arbitre del 
destino della città. 
Si tratta di situazioni dominate dalla legge del mercato, gestite da 
società o agenzie, pubbliche o private, le quali piegano agli interessi 
aziendali qualsiasi norma di piano. 
Il caso italiano, in particolare, sembra debba essere caratterizzato 
da leggi speciali. 
In prospettiva sembra che ogni grande città debba avere la sua legge 
speciale, in funzione di eventi o problemi di rilievo (legge per Roma-
Capitale; legge per Napoli del dopo terremoto; legge speciale per l'Uni-
versità di Roma, Milano, Napoli e così via). Gli aspetti preoccupanti 
riguardano la filosofia che sta alla base di questi provvedimenti, che 
appare chiara se si esaminano i vari disegni di legge all'esame del 
parlamento (ad esempio quella per Roma-Capitale e quella istitutiva 
del Ministero delle aree urbane). 
Si tratta di provvedimenti che minano alla base qualsiasi ipotesi 
di piano, demandando la valutazione dei singoli interventi ad una 
verifica tutta interna dell'intervento medesimo, senza riferimento alcu-
no a compatibilità generali, alla coerenza rispetto a strategie e indicano 
come strumento attuativo prevalente, se non unico, la concessione 
a grandi imprese e a consorzi di imprese. 
Per quanto riguarda la contrattazione il termine non è affatto scan-
daloso se si intende come strumento per giungere, da parte della pub-
blica amministrazione e dei privati, a benefici per la comunità, attra-
verso regole prestabilite che permettano, tra l'altro, la trasparenza 
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e l'individuazione sia degli utili che dei benefici. 
Ma, per ottenere risultati apprezzabili per la città, occorre che la 
pubblica amministrazione tratti in posizione di forza o comunque alla 
pari, disponendo appunto di strumenti adeguati. 
Le prospettive, purtroppo, non appaiono confortanti per chi crede 
che la parte pubblica debba gestire, da sovrana, la città e il territorio. 
Infatti, sarebbe necessario che si realizzassero una serie di condizio-
ni: in primo luogo la non più differibile legge sui suoli e sugli immobili 
urbani, che definisca in modo equo, soprattutto per la comunità, il 
valore di esproprio o di acquisizione; in secondo luogo definire la 
capacità impositiva dei comuni sugli usi degli immobili, soprattutto 
su quelli non residenziali. 
Infatti, le attività terziarie, che non fanno riferimento ai servizi so-
ciali e alla pubblica amministrazione, quelle che agiscono per piccoli 
sistemi che non sono legate a codificati fattori di localizzazione, non 
sono controllabili con la sola normativa urbanistica. 
Le grandi concentrazioni direzionali, forse, possono essere in qual-
che modo indirizzate attraverso un sistema di convenienze che fanno 
riferimento, non solo al fattore classico dell'accessibilità, ma anche 
e, soprattutto, alla qualità ambientale determinata a sua volta dalla 
qualità dei servizi (compresi quelli della telecomunicazione) ed infine 
attraverso opportune manovre fiscali, applicate alle destinazioni d'uso 
delle varie parti della città, non certo confrontabili con gli oneri di 
urbanizzazione previsti dalla 1. 10 del 1977. 
Una seria politica urbana, come è noto, ha bisogno di supporti 
legislativi nazionali e finanziamenti adeguati per programmi integrati 
di riqualificazione. 
Credo che questo sia il momento decisivo per ristabilire corrette 
regole del gioco e per ridare credibilità alla pianificazione urbanistica, 
ma per fare questo credo che l'impegno necessario sia più generale. 
La sfida del futuro non si risolve senza il coinvolgimento continuo 
e attivo, anche a livello civile e politico, di chi si occupa in modo 
scientifico dei problemi della città e del territorio. 
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DAL PIANO AL PROGETTO URBANO 
di Giuseppe Roma* 
1. Le profonde innovazioni della città di scambio 
La svolta dell'economia italiana negli anni '80 ha portato in paralle-
lo un ciclo innovativo nella geografia dei piani e delle proposte per 
l'organizzazione territoriale. 
Un complesso travaglio di analisi, studi, teorie, di strumenti istitu-
zionali ed attuativi hanno segnato il percorso dal piano al progetto, 
con un successivo ritorno d'interesse per la dimensione globale e pro-
grammatica. 
Lo scenario globale, specie della regione metropolitana, costituisce 
l'indispensabile riferimento per le parziali proposte di intervento' rese 
prepotentemente necessarie dall'accavallarsi di nuove domande (si pen-
si a quelle per la mobilità) e dalle diversificate funzioni produttive 
urbane (si pensi al terziario). 
Assistiamo ad una serie di passaggi a forte impatto strutturale che 
coinvolgono il modo di prevedere e pianificare soprattutto il futuro 
delle grandi concentrazioni insediative. 
Il primo significativo passaggio da governare è costituito dal ritorno 
di importanza delle polarità; la transizione in atto riguarda pertanto 
il progressivo avvicinamento dalla diffusione insediativa alla ricentra-
lizzazione urbana. 
La seconda fenomenologia è invece legata all'economia del territorio 
segnata dalla "presa di potere" delle attività di scambio (dal terziario 
alla logistica) rispetto al tradizionale pacchetto di produzioni urbane 
autoconsistenti (l'industria o anche il commercio). 
Infine, il terzo passaggio riguarda la sostanziale perdita di efficacia 
del Piano-normativa a favore dell' Idea-progetto. 
Delle tre transizioni considerate, l'anello debole è certamente rappre-
* Censis, Roma. 
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sentato dall'intervento per progetti, siano essi quelli di grande scala 
come quelli alla dimensione metropolitana. 
La urbanizzazione trova le sue più recenti coordinate in una mutata 
strategia attraverso cui i vari soggetti identificano linee operative coe-
renti con la propria localizzazione. 
Da un modello semplice, a bassa intensità di relazione tipico di 
una società mono-funzione si è passati ad una amplificazione del mo-
mento comunicativo. 
La città dell'industria è concentrata per realizzare le economie di 
scala tipiche delle produzioni in serie; ordinata dai tempi del lavoro 
che aggregano quote notevoli della popolazione; omogenea seppure 
secondo una stratificazione sociale differenziata per ceti. 
La produzione di beni implica alcune funzioni insediative forti: l'a-
rea dove si produce, l'area dove si risiede, le principali direttrici di 
trasporto. 
Con la crisi del tradizionale modello insediativo industriale si è rea-
lizzato negli anni '70 il progressivo decentramento dai grandi poli (To-
rino, Milano, Genova ma anche delle medie concentrazioni come Fi-
renze, Bologna o Venezia-Mestre) verso territori di nuova espansione 
(l'hinterland torinese, la Padania lombarda, il Veneto, l'Emilia, la 
Valle dell'Arno, le Marche, l'Umbria, il Basso Lazio, alcune aree meri-
dionali). Le città subiscono un allentamento del loro processo di cresci-
ta, ed una crisi progressiva di identità. 
È un processo vigoroso che ha contribuito allo sviluppo imprendito-
riale del paese nelle forme impetuose ed incontrollate della discontinui-
tà di fase storica, con elevata tensione verso lo sviluppo. 
Mano a mano che nella struttura economica si allenta la dimensione 
esplicitamente produttiva in favore delle attività di servizio, riprende 
vigore la necessità di ritrovare nuovi punti di aggregazione territoriale. 
2. Le diverse scale di ricentralizzazione 
A partire dagli anni '80 la ricerca di centralità diviene carattere 
tipico dei Sistemi-Paese ma anche dei Sistemi-Regione o dei Sistemi-
Locali. 
Caduta l'attenzione nei confronti della dimensione localista o della 
scala territoriale intermedia (province e regioni) i riflettori sono dun-
que puntati verso le medie e grandi città che esprimono oggi potenziali-
tà progettuale e di trasformazione impensabili negli anni passati. 
Non si tratta solo di un ritorno agli anni '60, ma del riconoscimento 
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di un ruolo urbano volto alla "massimizzazione dell'interazione socia-
le" quale catalizzatore delle istanze più innovative. 
Questa rinnovata centralità dei grandi aggregati urbani ha come 
corollario la ricerca di una nuova ragione d'essere - di un nuovo 
senso - basato su una ridefinizione sia delle tradizionali gerarchie 
urbane che delle funzioni svolte al proprio interno. 
Le determinanti dei processi in corso sono ovviamente molteplici 
e assumono spesso contorni sfumati che permettono compenetrazioni 
e sinergie. 
Le dinamiche demografiche che nei primi anni '80 hanno superato 
nel centro - nord il giro di boa della "crescita a somma zero", 
attestandosi su posizioni di sia pur lieve contrazione dimensionale (tab. 
1). Il fenomeno nuovo è fornito dall'esaurirsi del meccanismo di com-
pensazione tra capoluogo e comuni di corona, per il quale i secondi 
riuscivano a più che compensare le perdite demografiche dei primi, 
dando luogo ad un saldo positivo dell'intera area metropolitana. 
Restano escluse da queste dinamiche negative le metropoli meridio-
nali che usufruiscono ancora dalla spinta demografica nei comuni me-
tropolitani, pur in presenza di una contrazione demografica dei capo-
luoghi. 
Tuttavia la dimensione residenziale in molte città (segnatamente le 
metropoli) è solo una parte del "grande affollamento" di domande 
(e quindi di popolazione fluttuante) finisce per gravitare sulle grandi 
città. 
La ricerca di nuove qualità urbane si proietta sia sulle tipologie 
insediative che sulla gestione delle semplici attività quotidiane (dalla 
mobilità ai consumi culturali). Con un patrimonio edilizio che non 
raggiunge in genere il mezzo secolo di età media - con ovvie differen-
ziazioni tra capoluogo e comuni di corona - le aree cittadine e ad 
elevata qualità insediativa rimangono concentrate nei quartieri del cen-
tro storico (se non sono degradate) o semicentrali, nonché in alcuni 
poli residenziali o terziario-direzionali di tipo integrato. La crescita 
urbana disordinata degli anni '50 e '60 ha creato discontinuità e diso-
mogeneità con la presenza delle più varie tipologie insediative e la 
conseguente promiscuità di funzioni, nonché l'assenza di reti di sup-
porto alle attività produttive e sociali. 
L'evoluzione delle funzioni urbane legate ai più generali processi 
di trasformazione della struttura socio-economica, portano a privile-
giare in ambito urbano il momento dello scambio piuttosto che quello 
della produzione, gli elementi soft rispetto a quelli hard, la sfera dire-
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Tab. 3 - Traffico aereo complessivo 





Torino 895,2 + 76,2 
Milano (*) 8.594,7 + 72,0 
Venezia 1.131,7 + 78,2 
Genova 586,2 + 13,6 
Bologna 771,8 + 66,7 
Firenze 21,0 + 80,4 
Roma (**) 12.645,3 + 34,3 
Napoli 1.413,5 + 61,9 
Bari 406,0 + 99,5 
Catania 1.230,5 + 50,8 
Palermo 1.165,4 + 45,4 
Italia 33.496,1 + 49,8 
(*) Linate + Malpensa 
(**) Fiumicino + Ciampino 
Fonte: elaborazione Censis su statistiche Civilavia, 1986. 
su quelli tradizionali (tab. 2). Altrettanto vale per la capacità di attrar-
re flussi e per i tempi di accessibilità ed i collegamenti più moderni 
(tabb. 3-4). 
Le polarità si manifestano a tutte le scale geografiche di analisi; 
il polo-metropoli diviene perno essenziale delle regioni produttive, ca-
pitale dei servizi strategici, nodo della logistica di sistema. 
Allo stesso modo interi sistemi interregionali mostrano una capacità 
di ricentralizzazione e si preparano allo scontro competitivo con siste-
mi analoghi dei mercati concorrenziali e negli ambiti di egemonia scien-
tifica, tecnologica o culturale. 
A livello della grande Europa dell'ovest e dell'est, la Padania, come 
macro-territorio dello sviluppo, acquista ruolo proprio come sistema 
produttivo e territoriale sostenuto dal reticolo di poli delle grandi e 
medie città del nord. 
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Nella grande megalopoli padana la diffusione delle attività industria-
li, di antiche o più recenti origini risulta talmente capillare da far 
divenire residuale gli ambiti a scarsa vocazione produttiva. La stessa 
periferizzazione di settori significativi di territorio (dal sistema agricolo 
piemontese, al delta padano) non è estranea ad un rilevante potenziale 
di crescita economica. 
La capillarità dello sviluppo riscontrabile in tutta l'area padana, 
diviene la chiave per nuovi processi di integrazione sia di scala sub-
regionale che nella interconnessione fra più sistemi regionali. 
In questo senso la Padania negli anni '90 perde i connotati di una 
semplice direttrice longitudinale di riferimento fra le aree locali del 
Lombardo-Veneto, per identificare un continuum sottosistemico in grado 
di procedere nella crescita socio-economica se adeguatamente intercon-
nesso. 
Il sistema "multipolare" dei localismi sta quindi generando l'esigen-
za di politiche confederali che promuovano la cooperazione funzionale 
fra sistemi economici locali. 
Il processo di integrazione europea non sarà il risultato solo della 
competizione di singole imprese e dei singoli sistemi produttivi, quanto 
della vitalità dei grandi sottosistemi di cui quello padano è certamente 
il più importante per il nostro paese, ed uno dei più importanti a 
livello europeo. 
La conurbazione produttiva dell'Europa centrale (la biforcazione 
Monaco-Rotterdam/Amburgo), le due metropoli capitali di Francia 
e Gran Bretagna e la Padania, potranno costituire riferimento futuro 
di macro-polarizzazioni interregionali. 
Le continuità territoriali finiscono per confermare anche quantitati-
vamente il rilievo della regione padana. Il peso economico di quest'a-
rea, sede storica dello sviluppo industriale italiano, che si somma alla 
sua funzione ambientale e alla sua collocazione in una ideale fascia 
di sviluppo internazionale, è segnato da alcuni elementi quantitativi. 
In termini territoriali rappresenta circa il 40% della superficie del-
l'intera Italia, è amministrata da 6 regioni di cui due a statuto speciale 
e da 4236 comuni pari al 52,3% del totale. 
Comprende, inoltre, circa il 42% della popolazione italiana, mentre 
gli occupati ne rappresentano quasi il 47% con una netta prevalenza 
nel settore industriale (40,1%) rispetto l'Italia nel suo insieme (32,8%). 
Esprime infine la quota assolutamente più rilevante dell'export ita-
liano raggiungendo il 71,6% in termini di valore delle merci. 
La "ricerca di senso" dei macrosistemi interregionali e degli aggre-
gati urbani è dunque una fenomenologia in pieno sviluppo. 
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Ciò comprende il recupero dell'identità hard di città come Torino 
e Genova, cioè la capacità delle metropoli sorte in funzioni di grossi 
complessi industriali di esprimere aspirazioni a più ampio respiro, sce-
gliendo un ruolo aperto alle nuove necessità sia del terziario che della 
stessa industria. 
I tentativi di modificare il rapporto di passiva remissività ai flussi 
turistici che hanno ridotto il ruolo o l'immagine di Venezia o Firenze, 
portano questi sistemi a ritrovare nel grande evento e nella collocazio-
ne internazionale una spinta per il necessario riequilibrio con i rispetti-
vi territori di riferimento. 
L'espandersi di un territorio del terziario nell'area romana indica 
l'appartenenza di Roma al duopolio che con Milano costituisce il rife-
rimento non solo istituzionale, ma anche economico e culturale del 
Paese. 
La ricerca, infine, di un rapporto di integrazione e, se si vuole, 
anche la "sottomissione" ad una capitale egemone caratterizza le aree 
di economia locale sempre più strette fra l'esigenza di crescere accet-
tando la sfida competitiva del mercato globale o di gestire l'assesta-
mento verso il basso del raggiunto sviluppo. 
Si tratta in definitiva di una maturazione del sistema insediativo 
e del riproporsi di modelli capaci nel disegnare una pianificazione 
strategica insieme socio-economica ed urbanistica. 
3. Cultura di piano e progetti d'area 
Le trasformazioni territoriali avvenute sotto la spinta di un accelera-
to sviluppo economico hanno avuto come conseguenza un affatica-
mento della pianificazione territoriale ed urbanistica, non tanto da 
un punto di vista delle metodiche d'approccio o nelle finalità strumen-
tali la cui validità resta connaturata alla natura pubblicistica dell'inter-
vento urbano, quanto nella particolare configurazione del piano urba-
nistico come specifico strumento normativo. 
Il piano vive nella cultura di pianificazione come tendenziale disegno 
di una città in espansione; programma insediamenti su aree libere; 
valorizza terreni rendendoli suscettibili all'edificazione attraverso la 
realizzazione di infrastrutture materiali. 
Lo stato attuale delle aree urbane vede un prevalere degli interventi 
entro il perimetro dell'edificato, come pure registra le maggiori conflit-
tualità nel cambiamento d'uso (per un manufatto, un'area, un ambito) 
piuttosto che nella sua trasformazione edificatoria. 
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Inoltre, il piano resta legato alla "parcella", al suolo, alla rendita; 
è uno strumento legato alla staticità delle destinazioni d'uso e non 
alla dinamicità dei flussi di scambio e quindi del sistema di reti. 
Infine, l'impetuoso accavallarsi di domande d'uso di territorio, da 
quelle per attività economiche, a quelle sociali, da quelle ludiche a 
quelle culturali ha trovato una limitata elasticità di risposte soprattutto 
urbanistiche. Il piano pensato come strategia di medio periodo conflig-
ge con le più rapide scansioni del divenire tecnologico; la sfasatura 
del paradigma-tempo è evidente nel gap fra domanda di spazio ed 
offerta urbanistica. 
Questi conflitti riassumibili in: 
— conflitto fra piano come strumento per l'espansione edilizia nel 
territorio vergine e tensioni insediative sul costruito; 
— conflitto fra zoning ed effettiva determinazione delle convenienze 
localizzative attraverso le reti infrastrutturali; 
— conflitto fra il tempo (lento) della pianificazione e delle sue strate-
gie ed il tempo (veloce) delle trasformazioni tecnologiche e socio-
economiche, 
hanno prodotto una oggettiva divaricazione fra piani per l'urbanistica 
e piani per lo sviluppo sociale ed economico. 
I piani finiscono per inseguire le successive e rapide trasformazioni 
nell' uso spontaneo delle città, senza più governarle. Quando si sbiadi-
sce un'identità urbana o regionale, finisce per valere una logica pun-
tuale, di risoluzione dei singoli problemi. 
I grandi progetti urbani rispondono a questa logica, di modifica 
della città per episodi e per eventi, piuttosto che per politiche normati-
ve e strategie d'insieme. 
I grandi progetti urbani in programma nelle maggiori città italiane 
non si configurano più come i "sogni nel cassetto" della cultura urba-
nistica illuminata, ma come questioni strategiche di carattere generale, 
sostenute, e talvolta elaborate, da quella stessa economia che è stata 
protagonista della ristrutturazione industriale e che oggi trova inade-
guate le strutture urbane in cui opera, e che pertanto cerca di coniuga-
re le istanze sociali emergenti con i propri obiettivi di profitto. 
Le esigenze espresse dalla società postindustriale nascono principal-
mente dalle carenze spaziali, dall'inefficienza dei servizi e delle reti, 
dal degrado fisico e ambientale, e si concentrano su settori e parti 
di città urbanisticamente incompiute (tav. 1). 
Un minimo comune denominatore è il sistema dei trasporti pubblici 
ed in particolare le reti: solo in pochissimi casi non sono previste, 
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a breve termine, nuove linee metropolitane. La necessità di tali inter-
venti nasce dal ritardo accumulato negli scorsi decenni dal settore del 
trasporto pubblico, che ha determinato il profondo fossato che separa 
le città italiane da quelle europee. 
Gli altri progetti in lista d'attesa riguardano principalmente gli spazi 
per il terziario avanzato e il recupero dei centri storici, le cui problema-
tiche coinvolgono direttamente la riorganizzazione complessiva delle 
strutture urbane e in particolare il recupero delle aree interstiziali o 
marginali degli impianti industriali dismessi. 
Analizzando la lunga lista dei progetti è inoltre possibile operare 
una distinzione in base alle vocazioni espresse dalle singole realtà urba-
ne. In tale modo si possono individuare quattro gruppi. 
Il primo comprende realtà metropolitane forti, quelle che sono or-
mai uscite dalla fase di transizione imboccata negli anni '70 e che 
attualmente hanno una connotazione chiara e ben definita. In esso 
sono comprese: Torino, capitale della tecnologia; Milano, capitale del-
la finanza; Roma, capitale della direzionalità; Bologna, nodo commer-
ciale di rango nazionale; Bari, nodo direzionale-terziario dell'area sud-
orientale. 
Torino e Milano sono orientate ad incrementare le proprie vocazioni 
internazionali, rafforzando i legami europei attraverso la realizzazione 
di opere volte a migliorare la loro funzionalità interna (uffici pubblici, 
metropolitane) ed esterna (nodi intermodali, aerostazioni), accompa-
gnate dall'incremento di grandi spazi espositivi e di centri per la ricerca 
e l'innovazione tecnologica (Lingotto e Bicocca). 
A Roma, attraverso la realizzazione dello Sdo e delle relative opere 
infrastrutturali, si punta alla completa riorganizzazione funzionale del-
la città, alla riqualificazione del suo settore orientale e al decollo di 
tre settori strategici: quello universitario, quello fieristico-congressuale 
e quello culturale (Auditorium, Parco dell'Appia Antica). 
Bologna, avendo già avviato e in parte completato i propri progetti 
di edilizia terziaria, sia direzionale che fieristico-espositiva, punta tutto 
sul miglioramento dell'attuale livello di funzionalità urbana attraverso 
la riorganizzazione del sistema della mobilità e la realizzazione della 
rete metropolitana. 
Bari, in analogia a Bologna, ha già effettuato interventi nei settori 
direzionale (Baricentro) e della ricerca (Tecnopolis) ed ha in program-
ma la riorganizzazione funzionale e terziaria delle aree centrali. 
Il secondo gruppo di città comprende le realtà ancora in fase di 
transizione, i centri urbani che non sono ancora usciti dal guado ma 
che hanno già individuato dei chiari punti di riferimento. Esso com-
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prende: Genova, alla rincorsa della terziarizzazione; Venezia, in bilico 
tra città-museo e città della cultura; Firenze, centro direzionale e cen-
tro d'arte; Napoli, metropoli mediterranea alla ricerca di nuovi equilibri. 
Genova, rimasta fuori dai processi di ristrutturazione produttiva 
attivati dagli altri due poli del triangolo industriale, cerca di riorganiz-
zarsi come centro di scambio plurimodale e di "porto-regione" attra-
verso anche le opportunità offerte da manifestazioni occasionali quali 
le Colombiadi. 
Il futuro di Venezia, una volta avviata l'opera di salvaguardia della 
laguna e di sistemazione idraulica, resta legato al superamento della 
propria condizione di "città-scrigno" e, in questo senso, si inserisce 
il progetto di riorganizzazione urbana per la scadenza dell'Expo uni-
versale. 
Firenze si trova a dover completare la propria condizione di polo 
turistico internazionale, rafforzando le proprie vocazioni direzionali, 
con il recupero delle aree interstiziali di Novoli e Castello se sarà 
sciolto il complesso intreccio di interessi pubblici e privati creatosi 
intorno a tali progetti. 
Napoli è alla ricerca di un proprio assetto territoriale ed economico 
che le consenta di sopportare la pressione esercitata da un retroterra 
fortemente urbanizzato che la mantiene costantemente in bilico tra 
sviluppo e degrado; in questo senso i progetti elaborati riguardano 
questioni storiche (il recupero delle aree centrali) e questioni di rilevan-
za nazionale (il riassetto della zona flegrea con il conseguente riuso 
dell'area dell'Italsider); si cerca inoltre di rafforzare il ruolo direziona-
le della città, confermandone il rango di capitale del Mezzogiorno. 
Il terzo gruppo comprende le realtà urbane meridionali di Palermo 
e Catania dove coesistono forti elementi di contraddittorietà sia nel 
necessario adeguamento delle infrastrutture tradizionali che nel con-
temporaneo manifestarsi di esigenze innovative. 
Ma i Progetti quale chiave di volta per aggirare la proceduralizzazio-
ne dell'urbanistica finiscono per scontrarsi proprio con un sistema 
di regole troppo labili che ne complica un'effettiva attuazione. 
È proprio questo elemento a riportare lo snodo vitale dell'intero 
sistema d'intervento urbanistico al livello istituzionale. 
Le istituzioni urbane funzionano sempre più a fatica da veicolo 
di rappresentanza della domanda e degli interessi che si sviluppano 
nelle moderne società locali. In particolare non riescono a: 
— proporre un 'idea generale di città (delle sue direzioni di sviluppo, 
della sua identità di ruolo, del suo mix di funzioni, ecc.) in cui 
gli interessi particolari possano riconoscersi; 
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— fare sintesi /coordinamento fra le spinte di trasformazione e cam-
biamento che provengono da tessuto economico e sociale; 
— fornire l'indispensabile cornice di certezze (sugli esiti autorizzativi, 
sui tempi procedurali, ecc.) ai potenziali soggetti di promozione 
di nuovi interventi. 
È, tuttavia, la sfera pubblica, intesa nella più ampia accezione, a 
determinare grandemente l'avvenire delle città; il "pubblico" come 
"essere-in-comune", come reticolo sociale e di relazioni, come potere 
e processo decisionale ha enormemente aumentato la sua forza di "in-
trusione" nelle attività economico-lavorative come in quelle domestiche. 
Ed è proprio il modo d'essere sistema contesto e modello globale 
di riferimento per le attese individuali e personali dei suoi abitanti, 
a condizionare la qualità complessiva del vivere urbano. 
Elementi focali per invertire la logica che condanna le città ad una 
permanente immagine negativa sono essenzialmente la proposizione 
da un lato di obiettivi e percorsi per individuare nuove vocazioni delle 
aree urbane e dall'altro strumenti e processi decisionali in grado di 
perseguirli. 
4. I paradigmi della qualità come obiettivi di gestione locale 
Una metropoli che persegua la qualificazione dei suoi luoghi e dei 
servizi resi dovrà tener conto di fattori strutturali che legano variabili 
spaziali a mutamenti socio-economici. 
Considerare lo spazio urbano come habitat piuttosto che come som-
matoria di luoghi e funzioni parcellizzanti qualifica l'ambiente urbano 
come sistema integrato di prestazioni (infrastrutturali, ecologiche, di 
servizio, residenziali, lavorative) e non più come alone di servizi alla 
persona e all'economia attorno alla residenza o alla fabbrica. 
Perseguire la qualità diviene così un programma non riducibile al 
disegno (o racconto) urbanistico dovendo conseguire risultati positivi 
per quanto attiene: 
— la stratificazione economica, sociale e storica ereditata da ogni 
territorio, da cui dipende non solo la qualità del tessuto architetto-
nico, ma anche il "carattere" del corpo sociale (maggiore/minore 
intraprendenza, accumulazione storico-culturale, ecc.); 
— la multi-funzionalità del tessuto urbano in termini di attività pro-
duttive che determina non solo la capacità di risposta globale ai 
problemi occupazionali, ma anche la possibilità di innescare siner-
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gie, scambi ed integrazioni produttive, come la ricchezza ed inten-
sità dell'interazione sociale; 
— i differenziali esistenti in termini di infrastrutture di servizio sia 
allo sviluppo delle varie produzioni esistenti (comprese le aree più 
qualificate del terziario) sia nel determinare livelli adeguati di con-
sumi sociali. Elementi che concorrono a fornire uno scenario d'uso 
"quotidiano" delle città da cui non sono esclusi fattori ambientali 
o anche semplicemente fattori riguardanti lo stesso clima; 
— appartiene alla sfera della qualità urbana anche la dimensione im-
maginario collettivo la suggestione non definita da relazioni razio-
nali, ma afferenti ad una dimensione sociale più profonda ed oscu-
ra. Il legame con i luoghi, le preferenze soggettive, la securizzazio-
ne e la paura, costituiscono altrettanti paradigmi determinanti la 
qualificazione di una metropoli. 
Valutare la rispondenza di ogni città ai quattro fattori di qualità 
enunciati - eredità socio-economica, multifunzionalità, infrastrutture 
di servizio, immaginario collettivo - potrebbe costituire la base per 
indicare altrettanti parametri da conseguire con le politiche di governo 
locale. 
Le città, italiane in particolare, ritroverebbero un'anima, un cataliz-
zatore sociale rispetto al quale promuovere modelli urbanistici più avan-
zati. 
5. Strumentazione di governo e rappresentanza degli interessi vitali 
Resterebbe puramente astratta un'analisi che non ritrovasse entro 
strumentazioni concrete la rappresentanza degli interessi vitali che si 
esprimono sul territorio. 
Le istituzioni urbane producono "mediazione" al ribasso, senza far-
si interpreti delle esigenze di mutazione a grande scala. Nel rapporto 
fra pubblico e privato: 
— l'unitarietà decisionale del grande soggetto imprenditoriale si con-
trappone alle frammentarietà dei poteri pubblici; 
— le profonde diversità di cultura decisionale e gestionale, finiscono 
per confliggere provocando brusche discontinuità. 
Una cultura amministrativa più avanzata sottende il passaggio da 
una concezione "autorizzativa" a una concezione "negoziale" dei rap-
porti con più agenti economici. 
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ruolo passivo (di critica o di mera esecuzione) ma siano associati nella 
fase di elaborazione delle scelte di sviluppo del sistema urbano/metro-
politano. 
Allo stesso tempo, nuovi principi di integrazione internazionale ren-
dono attuale la possibilità di realizzare forme di cooperazione interre-
gionale europea senza la mediazione degli stati. 
I principi europei non potranno modificare la prassi gestionale dei 
nostri comuni, tuttavia mostrano di suscitare un'apertura concorren-
ziale alla scala regionale e micro-territoriale certamente più stimolante 
della sola assunzione delle indicazioni comunitarie. 
Un sistema amministrativo più aperto alla società locale pone la 
necessità di promuovere la partecipazione di organismi rappresentativi 
degli interessi più vitali della città. 
Si tratti di strutture associative per lo sviluppo territoriale (tav. 2) 
o dei 15.000 gruppi di volontariato e associazionismo diffuso esistenti 
in Italia, il governo locale non potrà che essere sempre più attento 
agli stimoli esterni alla pura logica istituzionale. 
Conseguire la responsabilità del governo potrà portare ad un effetti-
vo controllo sull'operato delle amministrazioni urbane. In questo sen-
so sembrano positive tutte le proposte tendenti a stabilizzare l'esecuti-
vo (il governo " for te" locale) consentendogli di operare fuori da tur-
bolenze politico-partitiche che spesso attenuano qualsiasi volontà d'a-
zione. 
II rafforzamento istituzionale trova congruenza in un'esaltazione del-
l'efficienza tecnica ed amministrativa. Non c'è solo da separare di 
più la "politica" dell"'amministrazione" quanto da migliorare il rap-
porto fra sfera pubblica e cittadini. 
La riduzione del controllo preventivo ed autorizzativo per attività 
"non suscettibili di recare un danno grave all'interesse pubblico", (rin-
viandolo a controlli successivi) contribuirebbe ad alleggerire il carico 
di procedure cui qualsiasi attività urbana è soggetta. 
L'affiancamento di soggetti privati all'Amministrazione locale è l'al-
tro obiettivo strumentale ad un più fluido raccordo fra domande di 
modernizzazione metropolitana e offerta di città. 
Dal professionista in grado di "certificare", alla concessionaria per 
velocizzare il trasporto e migliorare le reti tecnologiche o di comunica-
zione, alle agenzie di promozione per trasformare grandi comparti 
urbani, il coordinamento e supporto fra privati e governi locali potreb-
be sostituire la non brillante esperienza del "mix pubblico- privato". 
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6. Ridare senso all'amministrazione urbanistica 
Nuove questioni sono all'ordine del giorno, inimmaginabili quindici 
anni fa: un'urbanistica dirigistica ha un senso su un territorio vergine, 
od il cui utilizzo è "lento" e semplificato. Si tratta oggi di proporre 
nuovi usi per grandi ambiti urbani in rapida trasformazione, interventi 
postulati da interessi reali più che deducibili da un'intelligenza di piano. 
I grandi progetti urbani rispondono ad esigenze non-concepite nel-
l'urbanistica tradizionale che solo recentemente tenta di recepire tema-
tiche anni fa inesistenti: aree dismesse, nuovo terziario, mobilità e 
reti, compatibilità ambientali. 
L'arte del governo urbano è arte di recepimento ed accoglienza entro 
recinti di equità degli "eccessi" che si manifestano nella città: eccesso 
di funzioni rispetto alla capacità di predisporre strutture; eccesso di 
soggetti plurimi non sempre in grado di proporsi come agenti di tra-
sformazione urbanistica. 
L'ideologia fondiaria condiziona e guida l'urbanistica: sia per l'ideo-
logia pubblicistica che pretende il controllo funzionale del singolo qua-
dratino da un metro quadro dei milioni di cui è composta la città; 
sia che per la cultura del promotore tradizionale. 
Al contrario, il suolo può essere ricondotto al ruolo "materia pri-
m a " di un processo produttivo complesso, da esaltare razionalizzando 
e introducendo tutti i fattori della più recente modernizzazione econo-
mica. 
Una gamma di strumenti di governo possono servire ad affrontare 
il processo di trasformazione attualmente bloccato nella logica di: 
— pervenire ad un modello decisionale che torni ad avere efficacia, 
coinvogliando nel sistema istituzionale i flussi di consenso e le 
troppo diffuse articolazioni dei poteri. Il superamento dell'interdi-
zione continua nel decision making diviene obiettivo primario; 
— rivedere nella logica di decidere per attuare gli itinerari procedurali 
la cui frammentazione amplifica, anche a livello amministrativo, 
la coazione a tessere un interminabile reticolo di adempimenti; 
— individuare interlocutori imprenditoriali e nuovi soggetti capaci di 
riunificare in un riferimento unico le istanze e le proposte di inter-
vento; 
— aprire all' innovazione finanziaria le necessità di investimento tipi-
che di ogni grande processo di ristrutturazione modernizzante; 
— affrontare, infine, la durabilità degli interventi nel tempo attraver-
so una gestione e manutenzione della città che costituisce una parte 
fondamentale delle strategie modernizzanti. 
65 
È la rappresentanza degli interessi urbani più propositivi e trasparen-
ti a poter contribuire alla formazione di un quadro operativo entro 
cui collocare le nuove idee per la metropoli terziaria. 
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UN'ANALISI FUZZY 
DELLO SPAZIO METROPOLITANO TORINESE 
di Valter Cavallaro, Alfredo Mela e Giorgio Preto* 
1. Introduzione 
La fase attuale di sviluppo delle concentrazioni metropolitane, che 
segna la tendenza ad una contrazione della popolazione residente nella 
città capoluogo, particolarmente nelle aree con un più alto livello di 
reddito, viene frequentemente definita come "fase di deurbanizzazione". 
Con questo termine possiamo intendere un "ampliamento del raggio 
entro cui si distribuiscono fenomeni prima concentrati in un'area ri-
stretta", ampliamento che rappresenta "l 'effetto di una serie di feno-
meni tra di loro convergenti: la crescente divisione e specializzazione 
delle attività e della domanda di lavoro" (Pennella, Spagnuolo, Vene-
ziano, 1988). 
L'effetto urbano diffuso rende allora più che mai necessario consi-
derare il sistema nella sua globalità, anche perché la gestione ammini-
strativa dovrebbe investire l'intera area interessata all'influenza degli 
effetti metropolitani determinati dal polo. 
Ciò, anche, in considerazione dell'esperienza francese (banlieue pari-
gina), inglese (Great London Council) ed americana, nelle quali sono 
previste aggregazioni di livello intermedio anche nella raccolta dei dati 
censuari. 
Anche in Italia il dibattito sulla scala intercomunale e, in particola-
re, sulla dimensione territoriale cui applicare le politiche metropolitane 
ha avuto, con alterne vicende, ampia diffusione. Un esito laterale di 
questa vicenda può essere visto nella scelta di gestire alcuni servizi 
atttraverso enti sovracomunali (p. es. i servizi socio-sanitari, dove le 
* Dipartimento di scienze e tecniche per i processi di insediamento, Facoltà di architet-
tura, Politecnico di Torino. 
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Ussl corrispondono ad aggregazioni di unità locali distinte - dpr 616/77 
- , oppure la 1. 27-7-75, n. 166 sugli interventi di edilizia abitativa 
nelle "aree metropolitane con maggiori fenomeni di concentrazione 
demografica e di immigrazione"). E certamente la vicenda comprenso-
riale ha rappresentato uno dei momenti più interessanti dell'esperienza 
italiana al livello intermedio. 
Recentemente l'approvazione della 1. 8-6-1990, n. 142 ha introdotto, 
come noto, l'istituto dell'area metropolitana. Per effetto di questa 
legge le regioni dovranno definire, a scadenze relativamente brevi, le 
delimitazioni territoriali delle aree metropolitane e, successivamente, 
dovranno provvedere alla ridefinizione degli assetti territoriali delle 
municise. 
Appare, pertanto, di particolare urgenza e rilevanza il problema 
non solo della definizione dei criteri utili per stabilire correttamente 
i confini di un'area metropolitana ma anche quello dell'individuazione 
dei fattori significativi al fine dell'articolazione territoriale delle future 
municipalità. 
In questo contesto problematico non irrilevante la questione dei me-
todi di analisi poiché, se è vero che gli adempimenti appartengono 
alla sfera delle decisioni politiche, è anche vero che è necessario che 
tali decisioni vengano compiute avvalendosi di supporti analitici ade-
guati alle specificità in gioco. In questo senso va letto il nostro contri-
buto. 
Il fenomeno di diffusione degli effetti metropolitani è sicuramente 
un fenomeno complesso e la definizione dei confini dell'area è un 
problema di difficile soluzione. Si può certamente affermare che i 
confini di un'area metropolitana sono confini sfumati a differenza 
di quelli certi di un'unità amministrativa. Ma si può anche aggiungere 
che tale carattere sfumato è particolarmente accentuato quando i crite-
ri che intervengono a definire un'area metropolitana possono essere 
numerosi ed eterogenei a differenza, per esempio, di quelli che inter-
vengono a definire fenomeni di tipo essenzialmente fisico-geografico 
come quello di una conurbazione. 
Ovviamente, in considerazione dell'eterogeneità dei criteri, le defini-
zioni derivanti dall'applicazione di uno piuttosto che di un altro crite-
rio possono essere anche fortemente diversificate, mentre la molteplici-
tà dei criteri eterogenei conduce a soluzioni non univocamente certe. 
Il problema è stato più volte affrontato, di volta in volta privilegiando 
logiche amministrative o fisico-geografiche e socio-economiche. Que-
st'ultimo aspetto è proprio quello che presenta maggiori difficoltà nel-
la soluzione del problema ma è anche quello che presenta maggiore 
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rilevanza ai fini della definizione del fenomeno considerato. 
In generale le definizioni operative per l'individuazione delle aree 
metropolitane fanno riferimento a due possibili criteri di analisi. Il 
primo, di carattere relazionale, basato sulla considerazione dei flussi 
tra il nucleo centrale e le restanti parti dell'area di studio: in tal caso 
il fenomeno metropolitano si esaurisce con l'esaurirsi dei flusssi. Il 
secondo, puntuale, è basato sulla considerazione della consistenza de-
gli stock nelle diverse parti dell'area indagata, commisurati a quella 
del nucleo centrale; in tal caso il fenomeno si esaurisce quando la 
consistenza scende al di sotto di soglie significative. 
Allora, in quest'ultimo caso, un metodo di analisi può essere quello 
di confrontare le varie parti dell'area di studio evidenziando similarità 
e differenze, al fine di pervenire ad una descrizione sia dei fenomeni 
di diffusione dal nucleo centrale sia dei fenomeni connessi con l'esi-
stenza supporto del fenomeno considerato. 
L'obiettivo del lavoro è appunto quello di definire l'ambito spaziale 
del fenomeno metropolitano e i suoi caratteri. A tal fine si è scelto 
di utilizzare un algoritmo "impreciso" (nel senso che utilizza l'algebra 
"imprecisa" - fuzzy algebra - ) perché ci consente di tener conto 
del carattere impreciso che connota larga parte dei fenomeni territoria-
li e, in particolar modo, come si è detto, il fenomeno metropolitano. 
La definizione ufficiale dell'area metropolitana torinese (stabilita 
con legge regionale) comprende cinquantadue comuni che formano, 
approssimativamente, l'area che, per lo più, è riconosciuta come corri-
spondente alla prima e alla seconda "cintura" di Torino. 
Un'area così delimitata ci è apparsa eccessivamente ristretta in consi-
derazione del fatto che l'obiettivo del presente lavoro è appunto quello 
di riconoscere le modalità di espressione del fenomeno metropolitano 
fino al suo esaurirsi. 
Perciò si è scelto di assumere, come area dell'indagine, un'area più 
grande, formata da settantaquattro comuni. I criteri che sono stati 
utilizzati sono essenzialmente di natura geografica: sono stati inclusi 
comuni contigui a quelli più esterni della definizione ufficiale dell'area 
al fine di "completare" alcuni significativi ambiti territoriali come, 
per esempio, quello compreso tra Rivoli e lo sbocco della valle di Susa. 
Ci pare opportuno precisare che, qui, quando si parla di delimitazio-
ne dell'area metropolitana e di definizione dei suoi connotati funziona-
li e spaziali, non pretendiamo di dare risposte generali e conclusive 
ma, in considerazione della complessità del problema, intendiamo in-
dagarne solo alcuni aspetti, essendo piuttosto preoccupati di proporre 
un metodo di approccio, che si ritiene particolarmente adatto per la 
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soluzione del problema proposto, che non di fornire una soluzione 
di carattere definitivo, anche se le conclusioni, cui l'esempio di appli-
cazione del metodo ci conduce, non sono prive di utili spunti. 
2. Il metodo di analisi 
L'algoritmo utilizzato è un algoritmo che fornisce un raggruppa-
mento gerarchico di n unità territoriali in considerazione di p variabili. 
La sua particolarità è tale per cui i gruppi che si formano non sono 
"certi", ma sono imprecisi. Con ciò vogliamo dire che all'i-esimo 
elemento del sottoinsieme viene associato il valore di una funzione 
di appartenenza il quale sarà compreso nell'intervallo chiuso [0,1], 
in accordo con l'algebra dei sottoinsiemi imprecisi (Zadeh, 1965; Kauf-
mann, 1977). 
L'algoritmo qui applicato è una versione da noi messa a punto 
dell'algoritmo originale (Rolland May, 1985). In questa versione la 
classificazione degli elementi condotta in base ad una logica che è 
al tempo stesso di ordine funzionale e geografico: infatti, da un lato, 
vengono introdotte variabili relative a caratteri funzionali mentre, dal-
l'altro lato, viene introdotta una matrice in cui sono riportate valuta-
zioni relative alla prossimità geografica dei comuni considerati. 
2.1. La procedura 
Introduciamo qui, in breve sintesi (rinviando alla bibliografia per 
un'opportuna documentazione), i passi fondamentali del metodo. È 
un metodo di classificazione gerarchica strutturato come un processo 
iterativo che opera per livelli successivi di aggregazione. 
Dalla matrice rettangolare, che ad ogni unità territoriale associa 
il vettore delle variabili, attraverso una serie di passaggi, che sono 
riassunti nel diagramma di flusso (fig. 1.1), si giunge alla tabella rias-
suntiva della classificazione al primo livello, visualizzata dalla figura 1.2. 
È opportuno soffermarci brevemente sul significato dei vari indici. 
M, a , /3 indicano i valori minimi delle funzioni di appartenenza 
(f) associati ad un elemento appartenente rispettivamente al nucleo, 
alla regione, all'area. 
IfC, Ifr, Ifa misurano l'imprecisione dei tre sottoinsiemi (nucleo, re-
gione, area). Se il loro valore uguale a 0, l'insieme è preciso, mentre 
se il valore è 1 l'insieme non esiste. 
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Matrice di 













di ogni elemento 
dell'area 






ce geo (per ogni 
elemento la distanza 
dal nucleo è quella 
minore) 
Valore di soglia 








del nucleo e 
Ricerca min distanza 
definizione nucleo Ni 
Revisione matrice 
funzionale (la strut-
tura del nucleo so-
stituisce il primo 
elemento; il secondo 
viene eliminato) 
Fig. 1.1 - Diagramma di flusso del metodo 
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Isc, Isr) Isa, indici di imprecisione della struttura per il nucleo, la 
regione e l'area, misurano la distanza della struttura delle variabili 
del gruppo da una struttura precisa (ovvero quella in cui il valore 
della funzione di appartenenza certa di ogni variabile è uguale ad 1). 
Nell'algoritmo originale l'aggregazione delle unità territoriali in gruppi 
si forma in base ai valori assunti dalla distanza di Hamming, che 
misura la dissomiglianza tra i vettori delle variabili di ogni unità. Le 
variabili esprimono quindi degli attributi riferiti alle unità territoriali 
e gli attributi possono essere di varia natura, di tipo funzionale o 
anche di tipo spaziale. 
In questo lavoro, invece, come si è detto, la formazione dei gruppi 
viene determinata, oltre che in considerazione dei caratteri funzionali, 
anche da una misura della prossimità geografica trattando, però, tale 
informazione collateralmente alle altre: è stata costruita un'altra matri-
ce che ad ogni coppia x,y di unità territoriali associa un valore dg(x,y) 
della prossimità geografica. 
Ne consegue che al nucleo apparterranno quegli elementi che mini-
mizzeranno la distanza risultante dalla media delle due distanze consi-
derate (quella funzionale di Hamming e quella geografica). 
Allora, se A è l'insieme delle unità territoriali considerate, il nucleo 
(N, formato, ad esempio, dalle unità a e b appartenenti ad A) sarà 
N = [a,b] tale che, per ogni coppia di x,y e A, d(a,b) = min d(x,y) 
dove 
dh(x,y) + dg(x,y) 
d(x,y) = 
2 
Dipendentemente dalla determinazione della distanza verranno cal-
colati tutti gli indicatori e gli indici previsti dalla procedura della ver-
sione originale dell'algoritmo. 
3. Le informazioni di base 
Le variabili cui si è fatto riferimento al fine di definire il grado 
di "metropolitanità" dei comuni dell'area oggetto di studio sono, co-
me si è detto, distinguibili in due gruppi: quello relativo a caratteristi-
che funzionali e quello relativo alla posizione geografica dei comuni 
stessi. 
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Fig. 1.2 - Schema dell'output del metodo 
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3.1. Le matrici funzionali 
Le matrici funzionali sono matrici 74 x 7, essendo state individuate 
sette variabili significative per analizzare il fenomeno in studio. 
Dette variabili (funzionali) sono costituite da sette gruppi di attività 
assunti come indicatori dell'esistenza di una funzione "metropolitana" 
nei comuni considerati. Esse sono: 
1) trasporti ed attività complementari; 
2) commercio all'ingrosso; 
3) commercio al minuto raro; 
4) attività finanziarie; 
5) cultura e tempo libero; 
6) sanità; 
7) altre attività del terziario superiore e del quaternario (servizi alle 
imprese, intermediari del commercio, noleggio di beni mobili, ser-
vizi sociali). 
Il gruppo 3) è stato definito escludendo dalle attività commerciali 
tutte quelle che possono essere definite banali in quanto offrono beni 
di prima necessità ubiquamente reperibili, e che, quindi, non fornisco-
no utili indicazioni sulla significatività, ai nostri fini, del luogo in 
cui sono localizzate. Il gruppo 7) cerca, invece, di individuare una 
serie di attività di servizio che si rivolgono ad un mercato che possiamo 
considerare tipico della funzione metropolitana. 
La fonte dei dati costituita dal censimento delle attività del 1981. 
L'analisi si articola in tre parti, ciascuna condotta facendo riferi-
mento ad una particolare matrice: 
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a) la matrice in cui è riportato il numero degli addetti ad ogni gruppo 
di attività; 
b) la matrice in cui è riportato il numero delle unità locali di cui 
è costituito ogni gruppo di attività; 
c) la matrice in cui è riportato il numero dei tipi di attività di ogni 
gruppo. 
La terza matrice, che non fornisce indicazioni dimensionali a riguar-
do delle attività, è formata da indicatori che, se pur numericamente 
espressi (il numero di tipi di attività presenti) sono di tipo fondamen-
talmente qualitativo in quanto consentono di determinare il grado di 
completezza dell'offerta di ciascun comune. 
Il risultato atteso dovrebbe configurarsi in modo tale da porre in 
evidenza il fenomeno della diffusione degli effetti metropolitani nei 
comuni della prima cintura, il suo affievolirsi nell'area più esterna 
ma anche, in considerazione dell'entità del fenomeno e dei processi 
di decentramento delle attività produttive verificatesi negli ultimi due 
decenni, l'emergenza di fenomeni di subpolarizzazione delle funzioni 
metropolitane in alcuni comuni più esterni. 
3.2. La matrice geografica 
La matrice geografica si è ottenuta suddividendo il sistema in due 
corone e in otto settori (figg. 2 e 3). La prima corona è stata costruita 
individuando i comuni contermini con Torino e quelli fortemente in-
terconnessi (tangenziale), mentre nella seconda sono stati inseriti quelli 
rimanenti. 
Per quanto riguarda i settori, tenendo conto delle principali arterie 
di uscita dalla città, si sono aggregati i comuni considerando le loro 
connessioni con queste vie di comunicazione. 
Si è voluto tener conto, anche in questo caso, del carattere impreciso 
dell'appartenenza alle articolazioni territoriali considerate: infatti alcu-
ni comuni sono stati considerati contemporaneamente appartenenti a 
due diversi settori (sono i comuni tratteggiati in fig. 3). 
A questo punto, per ogni coppia di comuni, si associato un indice 
di prossimità geografica (Ig) così determinato: 
Ig = 1 nel caso in cui i comuni siano contermini: sono stati considera-
ti non contermini i comuni che, anche se confinanti, sono sepa-
rati da barriere fisiche invalicabili (come, per esempio, un fiume 
senza ponti nel tratto considerato); 
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Fig. 2 Le corone concentriche 
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Ig = 0.75 nel caso in cui i comuni appartengono alla stessa corona 
e allo stesso settore; 
Ig = 0.50 nel caso in cui i comuni appartengono allo stesso settore, 
ma non alla stessa corona; 
Ig = 0.25 quando i comuni appartengono alla stessa corona; 
Ig = 0 in tutti gli altri casi. 
La matrice delle distanze sarà la matrice complementare di quella 
in cui sono stati riportati gli indici di prossimità. 
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Fig. 3 - 1 settori radiali 
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4. I risultati 
Come si può desumere dal diagramma di flusso della fig. 1, l'algorit 
mo genera, ad ogni iterazione, successive aggregazioni delle unità terri 
toriali. La successione di tali aggregazioni è illustrata dai dendrogram 
mi riportati nelle figg. 4.1, 4.2 e 4.3. 
4.1. Caratteri generali 
Nei dendrogrammi possono essere individuati diversi modi di ag 
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Fig. 4.3 - Dendrogramma delle successive aggregazioni (addetti) 
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gregazione e formazione dei gruppi. In primo luogo possiamo sottoli-
neare che: 
a) alcuni comuni vengono a formare via via, attraverso aggregazioni 
successive, dei gruppi che, in un secondo tempo, si aggregano ad 
altri gruppi che si erano formati in precedenza; 
b) alcuni comuni formano coppie che si uniscono successivamente 
a gruppi gi formati; 
c) alcuni comuni, invece, si aggregano singolarmente ai grandi insie-
mi formatisi ai livelli precedenti. 
L'individuazione dei gruppi costituisce uno dei risultati significativi 
dell'applicazione dell'algoritmo. Infatti possibile individuare nel den-
drogramma alcuni gruppi di comuni (per la stragrande maggioranza 
caratterizzati da forte prossimit geografica) che costituiscono delle su-
baree con evidenti specificit locali. 
Grazie al carattere impreciso dell'algoritmo vengono messe in luce 
le caratteristiche di coesione del gruppo (desumibili dall'osservazione 
del valore della funzione di appartenenza). 
Questi subsistemi assumono un ruolo particolare all'interno dell'a-
rea, ruolo che è rilevabile confrontando l'organizzazione della struttu-
ra delle variabili nei subsistemi con quella dell'area. Di notevole inte-
resse sono anche le associazioni tra coppie di comuni: infatti esse 
solitamente determinano sensibili variazioni dell'indice di imprecisione 
del gruppo, soprattutto agli ultimi livelli; ciò anche perché si tratta 
di comuni di elevate dimensioni. 
4.2. Differenze tra i dendrogrammi 
Ciò che emerge con immediata evidenza dal confronto dei tre den-
drogrammi, relativi alle tre applicazioni dell'algoritmo alle tre matrici 
funzionali, la forte differenziazione che li distingue (figg. 4.1, 4.2, 
4.3): dalla netta caratterizzazione del dendrogramma relativo alla tipo-
logia delle attività, che consente di porre in chiara evidenza, in termini 
qualitativi, il manifestarsi del fenomeno metropolitano nell'area di stu-
dio, si passa a caratterizzazioni meno evidenti nel dendrogramma rela-
tivo alle unità locali e ad una situazione alquanto banale per quanto 
concerne quello relativo agli addetti, in particolare quando si tratta 
di comuni grandi, in cui il fenomeno delle forti concentrazioni di 
addetti è banalmente correlato con la loro consistenza demografica. 
Pertanto è soltanto attraverso una lettura comparativa dei tre den-
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drogrammi che risulta possibile evidenziare fenomeni la cui rilevanza 
sarebbe sfuggita ad un'analisi centrata sulla sola distribuzione degli 
addetti. Infatti questa è capace solo di porre in evidenza gli aspetti 
dimensionali della distribuzione. In tal modo, invece, si è reso possibile 
caratterizzare qualitativamente un fenomeno (quello metropolitano) che 
è essenzialmente percepibile in termini qualitativi in quanto è basato 
sull'interdipendenza di parti con forti caratterizzazioni e significative 
distribuzioni spaziali delle funzioni. 
4.3. Le prime aggregazioni 
Ci è parso opportuno distinguere la discussione dei risultati del mo-
dello in due parti: quella relativa alle prime aggregazioni e quella rela-
tiva alle aggregazioni successive. 
Tale distinzione ci parsa opportuna perché l'analisi delle prime ag-
gregazioni è conducibile in modo immediato e facili sono le considera-
zioni a riguardo delle cause che le hanno generate, mentre le aggrega-
zioni successive comportano un più complesso apparato esplicativo. 
Ma, proprio per ciò, le prime aggregazioni operate dall'algoritmo 
consentono una più trasparente illustrazione delle sue modalità di fun-
zionamento nonché di ciò che, dalla sua applicazione, ci si può atten-
dere; è per questo motivo che, al di là della banalità dei risultati 
ottenuti, ma, anzi, proprio per ciò, conviene porvi un po' d'attenzione. 
Infatti, poiché l'algoritmo procede aggregando quelle unità territo-
riali che presentano tra loro la minor distanza complessiva (funzionale 
e geografica), le prime iterazioni dell'algoritmo generano aggregazioni 
tra quei comuni caratterizzati da: 
— piccole dimensioni demografiche; 
— scarsa dotazione di attività "metropolitane"; 
— reciproca contiguità geografica. 
Si tratta in primo luogo dei piccoli comuni collinari ad est e ad 
ovest di Torino e, in secondo luogo (funzioni di appartenenza con 
valori più modesti), di comuni medio-piccoli posti sugli assi radiali. 
Le carte 5.1, 5.2, 5.3 evidenziano la formazione dei primi gruppi 
che presentano, in grado elevato, caratteri di omogeneità attribuibili 
ad una qualche specificità locale e che, tendenzialmente, si aggregano 
a configurazioni più ampie in corrispondenza di livelli successivi dell'a-
nalisi. Tali gruppi rivelano così, in qualche misura, una propria "stabi-
lità strutturale", in quanto, per così dire, "resistono" a processi di 
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Fig. 5.1 — La formazione dei primi gruppi: tipi di attività 
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più ampia aggregazione per un certo numero, talvolta anche elevato, 
di livelli. 
I gruppi sono indicati dal tipo di campitura, mentre la densità del 
tratto cresce in funzione del maggior valore della funzione di apparte-
nenza al gruppo. 
4.4. Livelli successivi di aggregazione 
Le figure 6.1, 6.2, 6.3 rappresentano (rispettivamente, per tipi di 
attività, unità locali e addetti) i livelli di aggregazione distinti in quat-
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tro insiemi di comuni diversificati in funzione della differente manife-
stazione del fenomeno metropolitano. Una distinzione di questo tipo 
è resa possibile dalla struttura dell'algoritmo che fa sì che l'indice 
di imprecisione del nucleo abbia un andamento crescente (fig. 7) e 
ciò comporta che gli ultimi livelli (quelli delle ultime aggregazioni) 
presentino, in termini assoluti, le maggiori singolarità. 
Tali singolarità, a volte, si rivelano banalmente come una funzione 
della dimensione delle unità territoriali: in questo caso il metodo rivela 
un suo limite oggettivo che potrebbe essere corretto pesando le dissimi-
litudini in modo da tener conto della dimensione assunta dal valore 
delle variabili. 
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Fig. 5.3 - La formazione dei primi gruppi: addetti 
Il primo insieme di comuni (comuni campiti in bianco) è quello 
composto dai comuni che possono essere considerati come marginali 
rispetto al fenomeno metropolitano. 
Il secondo e terzo insieme di comuni (comuni campiti a righe vertica-
li meno e più fitte) sono quelli composti da comuni la cui distribuzione 
spaziale caratterizzata prevalentemente da andamenti di tipo radiale 
e la cui partecipazione al fenomeno considerato appare, sia pure in 
misura diversa (indicata dalla densit del tratteggio), come relativamen-
te significativa. 
Il quarto insieme di comuni (comuni campiti in nero) individua le 
zone di massima concentrazione del fenomeno, le quali appaiono spa-
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Fig. 6.1 - Livelli di aggregazione (tipi di attività) 
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zialmente distinte in due fondamentali sottosistemi: quello dell'espan-
sione della conurbazione e quello dell'emergenza di subpolarità ai con-
fini dell'area di studio. 
Le tre carte consentono di distinguere gli aspetti qualitativi del feno-
meno, valutati in considerazione della completezza della dotazione dei 
tipi di attività, da quelli quantitativi, misurati in termini di unità locali 
(consistenza del fenomeno) e anche in termini di addetti (dimensione 
del fenomeno). 
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Fig. 6.2 - Livelli di aggregazione (unità locali) 
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Particolarmente interessanti appaiono le diversificazioni registrabili 
con riferimento a due zone: quella di Beinasco e Nichelino e quella 
dei comuni appartenenti al basso Canavese. 
Infatti, per quanto concerne Beinasco e Nichelino, appare con gran-
de chiarezza la scarsa dotazione di attività, tale da far considerare 
questi comuni come marginali, mentre per la loro dotazione di unità 
locali sono resi partecipi del fenomeno metropolitano in misura signifi-
cativa, e per quanto concerne la consistenza degli occupati appaiono 
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Fig. 6.3 - Livelli di aggregazione (addetti) 
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coinvolti a pieno nell'area di espansione di Torino. 
Per quanto concerne i comuni del basso Canavese, si nota come 
il gruppo dei comuni relativamente significativi tenda ad allontanarsi 
da Torino quando si passa dalla considerazione degli indicatori quanti-
tativi (addetti e unità locali) a quella dell'indicatore "qualitativo" (tipi 
di attività). 
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Fig. 7 - Diagramma dell'indice di imprecisione de! core (tipi di attività) 
5. Conclusioni 
In conclusione, si può affermare che i risultati ottenuti hanno con-
fermato le ipotesi che erano state proposte nell'introduzione. 
Il sistema metropolitano appare nel suo complesso come un sistema 
generato da due tipi di processi: 
— quello "espansivo", basato sulla contiguità geografica, originato 
dalla diffusione spaziale delle funzioni tipiche del capoluogo (il 
polo "espanso"); 
— quello "esplosivo", basato su una distribuzione discontinua, origi-
nata da processi di subpolarizzazione (il polo "esploso"). 
Infatti si può notare che la prima corona, là dove non esistono 
impedimenti geografici (o forti vincoli di piano, come accade, per 
esempio, nei comuni collinari), investita da processi di localizzazione 
delle attività che sono paralleli ai processi di insediamento della popo-
lazione: ciò risulta particolarmente evidente se si osserva che il fenome-
no tende ad esaltarsi passando dall'uso di indicatori "qualitativi" (i 
tipi di attività) a quello di indicatori "quantitativi" (il numero di ad-
detti). Ciò sta ad indicare una scarsa autonomia, una tendenziale pro-
pensione alla specializzazione funzionale, che rende tali comuni inscin-
dibilmente connessi con il polo. 
Al contrario, se la distanza geografica genera fenomeni di rarefazio-
ne da un lato, dall'altro lato genera anche fenomeni di concentrazione 
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delle attività metropolitane in alcuni punti geograficamente strategici. 
Tali comuni, in considerazione della completezza della loro dotazione 
di funzioni metropolitane, si presentano come subcentri di supporto 
al centro del sistema polarizzato, sia pure in termini gerarchicamente 
subordinati. 
Quanto fin qui detto può essere riassuntivamente espresso con la 
definizione della seguente tipologia di comuni: 
— comune metropolitano centrale (Torino); 
— comuni della conurbazione torinese caratterizzati da una forte pre-
senza di funzioni di tipo metropolitano; questi, a loro volta, sono 
distinguibili in due gruppi: 
* comuni investiti in modo parziale dal processo di diffusione delle 
funzioni metropolitane, caratterizzati da un'incompleta dotazione 
di tipi di attività, da una consistente presenza di unità locali e 
di addetti e, quindi, da una relativa specializzazione (come, per 
esempio, Nichelino e Beinasco); 
* comuni situati in corrispondenza dell'innesto delle tre principali 
direttrici (nord, sud-est, ovest), caratterizzati, invece, anche da una 
relativa completezza della loro dotazione (come Settimo, Moncalie-
ri e i tre grossi comuni dell'area ovest); 
— comuni del sistema radiocentrico, con una più debole caratterizza-
zione, nei quali i processi diffusivi sono comunque rilevabili come 
effetto della loro canalizzazione lungo le direttrici radiali (come 
Trofarello, Santena, Villanova, Volvera, Robassomero, Noie); 
— comuni esterni, sede di processi di subpolarizzazione, che svolgo-
no, per le loro aree complementari, una funzione di supporto ausi-
liaria della funzione centrale svolta da Torino (Cirié, Chivasso, 
Chieri, Carmagnola); 
— comuni interstiziali dell'area pianeggiante che, per quanto riguarda 
il fenomeno considerato, appaiono come tributari delle aree pola-
rizzate (come, per esempio, Candido, La Loggia, Alpignano, Lein); 
— comuni marginali delle zone collinari (il sistema collinare torinese, 
a est, e quello di Rivoli, ad ovest). 
Una siffatta, ricca tipologia può consentire utili suggerimenti sia 
in sede di determinazione dell'area di una "provincia metropolitana" 
sia anche in sede di ridefinizione dell'articolazione territoriale interna, 
in vista di politiche di programmazione degli interventi sull'area stessa. 
Il carattere discontinuo e variamente sfumato con cui il fenomeno 
oggetto dello studio si presenta, costituisce un'informazione preziosa 
che gi essa stessa portatrice di immediate conseguenze operative: come, 
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per esempio, quella del non far d'ogni erba un fascio. 
Infatti, abitualmente, si procede operando forti semplificazioni ba-
sate su dicotomici criteri di appartenenza o non appartenenza, perden-
do così molte informazioni utili e soprattutto il carattere sfumato della 
realtà. 
L'uso di algoritmi del tipo di quello da noi usato, invece, consente 
di tenere in considerazione l'imprecisione delle configurazioni spaziali 
via via determinate. Ovviamente, dovendo fornire rappresentazioni sin-
tetiche dei risultati dell'analisi svolta, in esse si sono dovute introdurre, 
necessariamente, delle semplificazioni (anche se si è cercato di farlo 
con misura). 
Ciò, tuttavia non esclude che si possano trovare tecniche più adegua-
te di rappresentazione grafica di risultati così configurati. 
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INTERAZIONE TRA SISTEMA 
DI TRASPORTO PUBBLICO 
E TRASFORMAZIONI DIFFUSE 
NEI TESSUTI URBANI 
di Valeria Erba e Corinna Morandi* 
1. Contenuto 
L'esperienza di ricerca che viene presentata in questa relazione pren-
de in considerazione alcune questioni riguardanti il rapporto tra l'am-
pliamento e la modernizzazione del sistema di trasporto pubblico e 
le trasformazioni urbane, e, in particolare, le economie di agglomera-
zione sviluppate dal sistema dei trasporti urbani, così come gli effetti 
prodotti sull'uso del suolo e, di conseguenza, i processi di trasforma-
zione funzionale e fisica, che possono essere sinteticamente e approssi-
mativamente definiti come operazioni di rinnovo urbano. 
Si tratta del risultato di una ricerca empirica che ha avuto come 
oggetto i termini di misura degli effetti che gli interventi sulle infra-
strutture di mobilità pubblica hanno prodotto sulle trasformazioni ur-
bane diffuse. 
La ricerca ha riguardato la città di Milano, una città di grandi 
dimensioni metropolitane, centro delle interrelazioni di una regione 
di 8 milioni di abitanti, interessata da un sistema regionale di ferrovie 
(ancora in parte in costruzione) che si sviluppa attraverso la città per 
mezzo di una connessione sotterranea (Passante ferroviario) e di tre 
linee di metropolitana. 
2. Il problema della valutazione degli effetti indiretti dei trasporti 
L'utilizzo sempre più diffuso dei mezzi di trasporto privati si trova 
ormai in contraddizione con la struttura urbana della maggior par-
* Dipartimento di scienze del territorio, Facoltà di architettura, Politecnico di Milano. 
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te delle città europee di antica formazione: congestione, inquinamento 
atmosferico e acustico, deterioramento generale della qualità dell'am-
biente, determinano da un lato delle diseconomie importanti per alcu-
ne attività economiche (difficoltà di mobilità, diminuzione di attrattivi-
tà del contesto, ecc.), e causano, d'altro lato, un clima di intolleranza 
diffusa tra alcuni settori della cittadinanza. 
Il problema di una modernizzazione sostanziale dei sistemi di tra-
sporto collettivo, da programmare nel quadro della revisione dei piani 
regolatori, oppure attraverso studi e progetti specifici di settore, ac-
compagnato in certi casi da misure di limitazione del traffico privato 
nelle zone centrali, è allo studio da parte di parecchie amministrazioni 
di città italiane. 
Si tratta di interventi molto diversificati: a fianco della creazione 
di nuove linee o dell'allargamento della rete sotterranea o di superficie 
in sede propria o la creazione di nuove connessioni che permettono 
lo scambio intermodale, si può trovare anche la presenza di interventi 
di rinnovo di vecchi sistemi esistenti e che, dopo un periodo di declino 
continuo dovuto all'obsolescenza tecnologica o all' atteggiamento degli 
utenti, possono essere riconsiderati come risorse in quanto circuiti e 
percorsi salvaguardati all'interno del tessuto urbano edificato. 
Tra gli altri, l'amministrazione di Brescia ha progettato il completo 
rinnovo del sistema dei trasporti urbani, con la realizzazione di due 
linee metropolitane leggere automatiche per un totale di circa 20 chilo-
metri. L'intervento sulla rete potrà costituire l'occasione per riqualifi-
care le aree industriali dismesse che si trovano lungo il percorso d'una 
delle due linee. 
Lo studio preliminare d'impatto prevede delle importanti trasforma-
zioni nelle zone consolidate interessate dal progetto, con un notevole 
incremento di valore dei terreni e degli edifici. 
Un primo tratto di una linea metropolitana leggera è stato aperto 
a Genova nel 1990. 
L'amministrazione di Ancona sta verificando l'opportunità di realiz-
zare una metropolitana di superficie per collegare i centri costieri a 
nord e a sud della città, riqualificando l'attuale rete ferroviaria con 
l'introduzione di materiale mobile innovativo e con la costruzione di 
un sistema di parcheggi di corrispondenza. 
A Napoli il progetto di modernizzazione del trasporto pubblico pre-
vede la ristrutturazione della vecchia rete dei tram, che dovrebbe essere 
trasformata in rete di mezzi in sede propria, fino alla realizzazione 
di una connessione rapida su ferro dei centri costieri. 
Questi progetti d'innovazione della rete di trasporto pubblico -
92 
l'abbiamo già notato - sono accompagnati a volte da programmi 
di limitazione del traffico privato, che provocano dibattiti molti ani-
mati e la formazione di schieramenti a favore o contrari, con motiva-
zioni spesso sostenute da opzioni ideologiche o legate al mantenimento 
degli interessi di gruppi sociali ed economici. 
Si tratta di posizioni rigide che non fanno alcun riferimento a differen-
ti metodi di giudizio, quale ad esempio una valutazione rigorosa, sulla 
base della tendenza di alcuni indicatori, degli effetti generati da questi 
interventi, misurati in modo empirico su delle situazioni verificabili. 
Non esiste d'altra parte, almeno per l'Italia, una tradizione di studi 
sistematici in questo settore, che permetta di fare ricorso a una casisti-
ca di analisi empiriche su delle zone-campione, che possano descrivere 
gli effetti di generazione dei processi d'urbanizzazione o gli effetti 
di trasformazione di tessuti urbani consolidati. 
Pur tenendo conto delle difficoltà metodologiche e operative che 
emergono da ricerche di questo genere, è questa la via percorsa dagli 
studi di impatto che hanno accompagnato la realizzazione degli inter-
venti di rinnovo dei sistemi di trasporto collettivi nella maggior parte 
delle città d'Europa. 
Esaminando il caso del progetto di grandi infrastrutture di trasporto 
rapido urbano a Milano, come nelle altre città che hanno in corso 
questi programmi di modernizzazione della rete, si può constatare che 
al problema di connessione difficile tra i differenti organismi preposti 
alle decisioni, tra la pianificazione di settore e la pianificazione territo-
riale e urbanistica, si aggiunge spesso la mancanza di strumenti di 
previsione e lettura a posteriori delle implicazioni urbanistiche degli 
interventi sui trasporti, che riguardino anche esplicitamente gli effetti 
indiretti e diffusi. Le valutazioni di tipo modellistico-previsionale sono 
riferite soprattutto agli effetti diretti sull'insieme degli spostamenti o 
all'interpretazione della domanda di trasporto. Da altri studi vengono 
prese in considerazione le tendenze di alcune variabili, per esempio 
la dinamica fondiaria nelle zone interessate da una nuova linea di 
trasporto. 
Un punto di vista molto meno esplorato è rappresentato dalle ricer-
che che hanno l'obiettivo di collegare in un quadro descrittivo e inter-
pretativo le tendenze di molte variabili e loro relazioni reciproche. 
3. Gli interventi di modernizzazione del trasporto pubblico nella regio-
ne urbana di Milano 
Il Passante ferroviario fa parte integrante di un complesso progetto 
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di riorganizzazione dell'intero Servizio ferroviario regionale (Sfr). Il 
nodo di Milano è uno dei più importanti nodi della rete ferroviaria 
nazionale, e costituisce il centro più importante per destinazione e 
origine degli spostamenti giornalieri per motivi di lavoro in ferrovia. 
La rete di configura come un sistema a raggiera, convergente su 
Milano, utilizzato sia per gli spostamenti di lungo percorso, sia per 
il trasporto di merci, sia per gli spostamenti giornalieri di lavoro. 
Lo scopo del Sfr è la realizzazione di un sistema di linee su ferro 
unitario, dove non esista alcuna separazione tra la rete ferroviaria 
dello Stato e la rete delle Ferrovie Nord Milano. Questo scopo sarà 
ottenuto con la realizzazione del nuovo percorso sotterraneo che met-
terà in connessione le stazioni più importanti del settore nord col sud-
est. Con il Sfr si vuole realizzare anche un sistema di mobilità "inte-
grato", vale a dire un sistema che prevede l'utilizzazione di tutti i 
mezzi di trasporto pubblico. 
Non dobbiamo in ogni caso considerare la realizzazione del Passante 
ferroviario e la terza linea di metropolitana esclusivamente dal punto 
di vista della realizzazione della rete di trasporto pubblico, dal momen-
to che essa si presenta come l'elemento più importante della politica 
urbanistica della città nel periodo più recente. 
In effetti, la migliore accessibilità della zona metropolitana e regio-
nale, la riorganizzazione dei punti d'interconnessione e la realizzazione 
di nuove stazioni provocheranno certamente delle trasformazioni mol-
to importanti sulla struttura di interi settori urbani, soprattutto di 
quelli più degradati a causa dei cambiamenti del sistema produttivo 
di Milano e della sua regione urbana. 
Al fine di controllare e orientare le grandi trasformazioni attese 
nelle zone più importanti interessate dalla realizzazione delle nuove 
infrastrutture, obiettivi, strategie e indicazioni operative sono stati rac-
colti in documenti-programmatici che sono anche in parte documenti 
di definizione funzionale, e a volte anche planivolumetrica, degli inter-
venti previsti. 
Con il Documento Direttore l'amministrazione comunale propone 
tra gli obiettivi del Progetto Passante, oltre a quelli inerenti il sistema 
degli spostamenti, il controllo degli effetti urbanistici indotti dalla rea-
lizzazione di questa infrastruttura. 
L'elaborazione del Documento Direttore è stata preceduta da un 
ampio programma di ricerche e di studi, commissionato dal Comune 
di Milano nel 1982 a tecnici e istituti specializzati, per fornire i contri-
buti di supporto alla progettazione della nuova infrastruttura e al suo 
rapporto con il contesto urbano: dalla riflessione sugli effetti territo-
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riali degli interventi nel settore del trasporto pubblico, al confronto 
della situazione dell'area metropolitana milanese con quella di altre 
aree metropolitane europee (Monaco, Parigi, Londra), all'individua-
zione delle risorse economiche, sociali, funzionali e territoriali relazio-
nagli al Passante e delle loro linee di tendenza evolutiva, alle ipotesi 
e proposte in campo normativo, amministrativo e gestionale. 
Gli studi preliminari indicano la via di un approccio culturale nuovo 
per il nostro paese ad una materia - la progettazione delle infrastrut-
ture di trasporto - da sempre prevalentemente affidata alla competen-
za di organismi "tecnici", in qualche modo svincolati e autonomi 
rispetto alle amministrazioni locali, spesso imposta alla pianificazione 
comunale. 
Nella parte programmatica del Documento Direttore vi è chiara con-
sapevolezza delle interazioni tra mobilità e assetto insediativo e della 
necessità di assumere un ruolo di guida del riassetto urbanistico inne-
scato dalle opere infrastrutturali. 
Anche la parte centrale dell'area urbana viene considerata come 
probabilmente coinvolta nei processi trasformativi attivati dal Passan-
te, in particolare in relazione ad una progressiva terziarizzazione diffusa. 
A questa consapevolezza non fa tuttavia riscontro l'attivazione di 
un programma di monitoraggio delle trasformazioni innescate dalla 
decisione della realizzazione del Passante, nemmeno nelle zone dei 
Progetti d'Area, su cui è maggiormente previsto un ruolo di coordina-
mento del riassetto funzionale ed urbanistico. 
Oltre agli studi preliminari del Progetto Passante, un apposito stu-
dio, a partire dalle più aggiornate versioni delle analisi costi-benefici, 
delinea uno schema previsivo-valutativo che correla una molteplicità 
di effetti che potrebbero essere indotti dalla realizzazione del Passante 
stesso e la loro distribuzione tra i diversi gruppi di popolazione coin-
volti potenzialmente e rapporta gli effetti stessi o a "politiche costan-
t i" o a contenuti programmatici dei Progetti d'area definiti sulla base 
di scenari di evoluzione dei principali settori della struttura metropoli-
tana. Si tratta di contributi che appartengono al campo delle operazio-
ni di valutazione di processi di vasta scala, in cui la componente dell'a-
nalisi degli aspetti fisici resta comunque in secondo piano rispetto 
alla rilevanza dei processi economici evidenziati. 
Non appare invece esplicitamente programmata un'analisi delle pre-
sumibili trasformazioni diffuse, relative ad aspetti quali la struttura 
fisica e morfologica alla piccola scala, la struttura sociale, le destina-
zioni e il regime d'uso degli immobili. 
95 
4. Un esempio di ricerca sulle trasformazioni diffuse nelle zone interes-
sate dalla presenza della metropolitana 
La mancanza, per quanto riguarda Milano, di fonti di informazione 
che permettano di registrare in modo sistematico le trasformazioni 
urbane, ha costituito un ostacolo all'attuazione rigorosa di un tipo 
di ricerca che prevede dei lunghi tempi di osservazione dei fenomeni 
e una interrelazione degli elementi di analisi, tra i quali i dati statistici, 
lo studio delle trasformazioni fisiche, lo studio di indicatori delle tra-
sformazioni della struttura socio-economica. 
In questo tipo di ricerche, è poi di particolare utilità il rilievo diretto, 
che rappresenta il solo modo di ottenere delle informazioni minute 
di tipo qualitativo e che permette di analizzare la complessità dei feno-
meni in rapporto al contesto. 
Sono state scelte quattro zone, due nel settore centrale, e due nei 
settori ovest e est della città, interessate dal passaggio delle prime 
due linee di metropolitana e realizzate negli anni '60 e '70, al fine 
di potere, lavorando su dei casi "storici", ricostruire la dinamica die 
processi di trasformazione e arrivare a delle ipotesi sull'esistenza di 
relazioni causali in rapporto alla presenza di questo mezzo di trasporto 
e sperimentare degli strumenti interpretativi di previsione dell'impatto 
delle nuove linee e stazioni su tessuti urbani comparabili a quelli ana-
lizzati. 
Le zone scelte sono di vecchia formazione e si trovano in quella 
che era la periferia storica, all'esterno della zona centrale circondata 
dalle mura. 
Non considerando le deboli tracce delle tipologie più antiche negli 
edifici localizzati lungo le vie storiche di uscita dalla città, il tessuto 
urbano risale per la maggior parte alla fine del XIX secolo. 
Una forte struttura commerciale si è consolidata lungo le vie più 
importanti, dove il tessuto è caratterizzato, nelle altre parti, da una 
grande varietà di funzioni residenziali, artigianali e di produzione in-
dustriale di piccole dimensioni. 
Si tratta per la maggior parte di un tessuto urbano molto "denso", 
anche in rapporto alla media cittadina. 
Il Piano regolatore generale non determina le destinazioni funzionali 
e gli indici urbanistici di queste zone, ma, accettandone la complessità 
e la condizione di tessuto in continua evoluzione, rinvia la definizione 
delle scelte e dei piani di coordinamento (Pio) al fine di controllare 
la coerenza tra i differenti piani esecutivi presentati dagli operatori 
pubblici e privati. 
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L'analisi delle quattro zone ha seguito uno schema di "indicatori", 
letti in modo dinamico: 
• caratteri tipologici degli edifici; 
• caratteri degli interventi di trasformazione degli edifici; 
• condizioni igieniche e di manutenzione degli edifici; 
• modi d'uso degli edifici; 
• modi d'uso del suolo non occupato; 
• qualità delle attività commerciali; 
• immagine e carattere del contesto; 
• struttura della proprietà immobiliare; 
• valori fondiari; 
• dinamica della popolazione residente. 
Anche se la correlazione tra effetti di trasformazione diffusa e infra-
strutture di trasporto è difficilmente dimostrabile in relazione alla com-
plessità dei processi evolutivi dell'ambiente urbano, abbiamo tuttavia 
notato nelle zone studiate dei fenomeni specifici, quali: 
— un processo accelerato e intensivo di trasformazioni funzionali e 
qualitative (terziarizzazione e ricambio merceologico nel settore com-
merciale) lungo l'asse interessato dalle stazioni della metropolitana; 
— la condensazione di funzioni povere (residenza, artigianato, indu-
stria) nelle zone marginali rispetto all'asse principale; 
— l'addensamento di interventi edilizi puntuali e la modificazione 
della struttura della proprietà; 
— la diminuzione di superfici libere, anche nei cortili e spazi interni 
degli isolati e il degrado delle zone verdi di utilizzo pubblico. 
5. I risultati della ricerca 
È evidente che i processi analizzati dal punto di vista dinamico e 
"misurati" in parti limitate del territorio, vanno prima di tutto ricon-
dotti all'evoluzione più generale del sistema urbano milanese. 
Tuttavia, purché sia riferita continuamente al quadro generale, al 
fine di evitare delle semplificazioni casuali, la lettura "sul campo" 
di queste situazione permette di avanzare delle ipotesi di interpretazio-
ne degli avvenimenti. 
In tutti i casi abbiamo verificato un notevole ricambio di funzioni 
insediate, dal settore manifatturiero e dell'artigianato produttivo al 
settore terziario, situazione che presenta tuttavia una notevole inerzia, 
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dove le tipologie degli edifici che sono sopravvissuti alle sostituzioni 
totali degli anni passati si sono dimostrate più difficilmente trasformabili. 
Operazioni di sostituzione estesa di intere parti del tessuto urbano, 
si sono verificate, in tutti i casi studiati, relativamente al periodo della 
metà degli anni '60 alla metà degli anni '70. 
Questa situazione è stata causata senza dubbio da una coincidenza 
di fattori (economici, normativi, sociali), che hanno caratterizzato la 
tendenza del settore delle costruzioni durante gli anni della grande 
espansione della città. Tuttavia nei casi studiati la presenza della me-
tropolitana sembra giocare un ruolo importante nella rivalorizzazione 
delle zone interessate. La ricerca ha documentato le operazioni di sosti-
tuzione di interi isolati con tipologie di edifici e di funzioni più remu-
nerative, che non erano affatto giustificate da condizioni di degrado. 
All'inizio degli anni '70 le operazioni di modificazione del tessuto 
urbano si presentano in modo più articolato e pertanto più difficili 
da registrare e da controllare. 
Legami formali di piano o azioni di "salvaguardia sociale", anche 
se non divengono operativi, sembrano bloccare per qualche tempo 
la dinamica trasformativa: a questo periodo corrisponde una certa 
mancanza di opere di rinnovo sostanziale, di ristrutturazione degli 
edifici e del tessuto. Tuttavia, abbiamo potuto ricostruire che un pro-
cesso molto importante di cambiamento nejla struttura della proprietà, 
con un forte aumento (almeno relativamente alle zone-campione) di 
operazioni di frazionamento e vendita di immobili, con una notevole 
predominanza per gli immobili di proprietà privata individuale, che, 
ancora durante gli anni '60, rappresentavano la presenza più significa-
tiva in queste zone. 
Questo ha determinato nell'ultimo periodo considerato (anni '80), 
e senza dubbio in accordo con i cambiamenti più generali del quadro 
insediativo urbano una nuova accelerazione del processo di rinnova-
mento diffuso e minore che è caratterizzato soprattutto in questa fase 
del ricambio delle funzioni. 
Nei casi studiati - come già accennato in precedenza — le attività 
produttive, anche artigianali, hanno registrato una forte diminuzione 
e le attività terziarie un forte aumento. 
Soltanto alcune operazioni di sostituzione integrale di edifici del 
primo periodo hanno permesso di contenere la diminuzione della po-
polazione sul totale delle zone considerate, diminuzione che è stata 
notevolissima nel patrimonio residenziale successivamente ristrutturato 
e aggredito da altre funzioni. 
Possiamo formulare l'ipotesi che il processo di valorizzazione fon-
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diaria e immobiliare abbia giocato un ruolo importante in questa ten-
denza; un processo che sembra indicare una tendenza specifica nelle 
zone interessate dalla presenza della metropolitana e che provoca una 
selezione nel ricambio di attività insediate poiché gli immobili (o parti 
di essi) che non sono protetti da un "impiego sociale" (per esempio 
immobili di proprietà pubblica), arrivano a dei valori di mercato tali 
che possono essere remunerati solamente da funzioni di alto livello 
economico. 
D'altra parte la presenza della metropolitana non è sufficiente a 
determinare la rivalutazione fondiaria e immobiliare ai livelli più alti; 
essa è il risultato di molti fattori, quali la particolare qualità dell'am-
biente o la presenza di funzioni rare. 
Un altro elemento che sembra essere in qualche modo influenzato 
dalla presenza della metropolitana è la modificazione della struttura 
delle attività commerciali. Abbiamo potuto registrare il consolidamen-
to di funzioni commerciali in particolare nelle zone che avevano già 
una tradizione di questo tipo, ma con delle notevoli trasformazioni 
qualitative, dove la migliore accessibilità sembra giocare un importante 
ruolo di selezione, con l'innalzamento del livello dell'offerta all'inter-
no dello stesso settore merceologico. 
In questo caso, per esempio, una analisi di tipo solamente quantita-
tivo, non è sufficiente a segnalare le trasformazioni, che per contro 
risultano dall'analisi del volume d'affari, delle licenze di vendita, degli 
aspetti fisico-morfologici assunti dalle unità commerciali. 
Ulteriori considerazioni possono riguardare il rapporto tra trasfor-
mazioni diffuse e ruolo degli atti di pianificazione. 
Tutte le zone esaminate erano caratterizzate da un uso esteso, a 
livello di previsioni ma non dal punto di vista operativo, di perimetra-
zioni di unità di pianificazione esecutiva, piani di recupero e piani 
di zona, finalizzati all'obiettivo di mantenere un carattere "misto" 
all'insediamento e di recuperare spazi per le attrezzature collettive. 
Tuttavia, non possiamo valutare in generale come processi di riqua-
lificazione urbana quelli che hanno caratterizzato le zone esaminate 
nella ricerca. Infatti, il miglioramento delle condizioni di manutenzio-
ne e l'adeguamento tecnologico degli edifici sono stati spesso accompa-
gnati da un aumento della densità del costruito e da un cattivo impiego 
delle superfici libere. 
I grandi investimenti concentrati sulle operazioni di rinnovo del si-
stema di trasporto rapido urbano in questi casi non sembrano aver 
avuto essi in sé dei significativi effetti di riqualificazione del tessuto 
e dell'ambiente: essi possono aver rallentato dei processi di declino 
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che avevano cause profonde e poco conosciute, o aver contribuito 
a far avviare delle operazioni di rigenerazione della struttura economi-
ca delle zone urbane. 
Tuttavia il ruolo di questi investimenti non è che potenziale e può 
diventare determinante solo in un quadro di politiche urbane che pos-
sono operare sul rinnovo del patrimonio residenziale, il miglioramento 
della qualità dell'ambiente, inclusa la creazione di zone a traffico con-
trollato o zone pedonali, il mantenimento di un "mix" equilibrato 
di attività urbane che si qualificano in simbiosi reciproca, l'intervento 
sul sistema tariffario, ecc. 
Queste considerazioni conclusive sono alla base dei criteri con cui 
è stata impostata la prosecuzione della ricerca empirica sul rapporto 
tra grandi interventi urbanistici e trasformazioni diffuse. 
Un punto centrale del nuovo programma di ricerca riguarda il supe-
ramento della troppo deterministica nozione di "effe t to" come rico-
struita a posteriori e quindi ad un approccio che riconduce il rapporto 
trasporti-territorio ad una relazione di "causa effetto" tesa a definire, 
identificare, classificare elementi ambientali significativi e fattori che 
influiscono su di essi, isolando il rapporto causale grazie alla "neutra-
lizzazione" delle variabili esterne al fattore trasporto (tecniche di cor-
relazione, confronto tra aree-carnpione, ...). Ad integrazione della let-
tura lineare degli indicatori, viene proposto un approccio più articolato 
che considera le reciproche influenze dei fattori che determinano le 
trasformazioni urbane, fattori riferibili non solo a dinamiche struttura-
li del tessuto urbano, ma anche a strategie degli attori sociali. 
Un approccio di questo tipo potrebbe infatti contribuire a spiegare 
la discontinuità dei risultati di interventi nel settore dei trasporti rispet-
to al successo dell'obiettivo della riqualificazione. 
Sostituire alla nozione di "effet t i" quella di "processi interattivi" 
comporta la necessità di considerare le interazioni tra elementi territo-
riali e sociali, e quindi l'opportunità di trattare indicatori non diretta-
mente quantificabili, riferiti anche a discipline diverse dallo specifico 
settore urbanistico (ad esempio per definire le strategie degli attori 
sociali). 
Il campo dell'analisi empirica è stato individuato nel settore della 
periferia nord-ovest che ha come riferimento centrale la zona della 
Bovisa. L'area presenta molti aspetti interessanti per la ricerca proposta. 
Infatti, comprende sia alcune aree industriali dismesse di cui sono 
in corso di definizione i progetti di utilizzo, sia alcuni quartieri che 
si sono sviluppati come ampliamento di antichi nuclei rurali dell'area 
milanese e che sono caratterizzati da diverse tipologie e dinamiche 
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delle funzioni residenziali e produttive. 
La zona, già interessata dalla presenza di infrastrutture di trasporto 
su ferro dalla fine del secolo scorso, è profondamente condizionata 
dalle caratteristiche morfologiche e, oggi, dai progetti di trasformazio-
ne, già ampiamente in corso, di tali infrastrutture, sia negli aspetti 
di rete (inserimento nel sistema passante ferroviario), sia negli aspetti 
puntuali (realizzazione delle nuove stazioni). Inoltre, è oggetto di uno 
dei grandi progetti urbanistici che fanno riferimento al nuovo modello 
policentrico dell'area urbana milanese, cioè la realizzazione di una 
nuova sede del Politecnico nell'area dei Gasometri, che verrà presto 
parzialmente dismessa. 
La "descrizione" della condizione urbanistica, socio-economica, mor-
fologica della zona, nei termini metodologici chiariti nelle fasi prece-
denti del lavoro, costituirà la base di riferimento per la lettura della 
fluttuazione dei diversi indicatori e quindi un possibile contributo alla 
definizione di azioni urbanistiche e amministrative finalizzate ad una 
reale riqualificazione di questo importante settore urbano. 
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LE TRASFORMAZIONI ECONOMICHE 
DELLE AREE URBANE: 
CONSEGUENZE AMBIENTALI E POLITICHE 
DI RIUSO DEI VUOTI URBANI 
di Gianluigi Gorla* e Gianni Carbonaro** 
1. Introduzione 
Il problema della comparsa di aree industriali dismesse e del loro 
riutilizzo già da tempo si è posto in modo pressante in diversi paesi 
europei e in particolare in certe regioni del Regno Unito, della Francia 
e della Germania Occidentale. Più recentemente esso ha assunto rile-
vanza anche in Italia, destando l'attenzione di operatori pubblici e 
privati. Diversi studi sono stati dedicati all'analisi di queste 
problematiche1 e diverse proposte operative di intervento sono state 
elaborate, anche se la loro attuazione appare in Italia finora limitata, 
per rispondere a casi particolari di dismissione industriale. Questa vi-
vacità propositiva ha coinvolto spesso operatori privati, in certi casi 
gli stessi proprietari delle unità produttive che hanno interrotto o tra-
sferito l'attività2. Che il problema della dismissione industriale non 
sia ormai percepito come evento occasionale o limitato a un certo 
numero di casi macroscopici è anche dimostrato dall' interesse, sia 
a livello di autorità regionali, nel caso delle regioni a industrializzazio-
ne matura, che a livello di organi centrali di governo, all'elaborazione 
* Istituto di statistica, Università degli Studi di Trento. 
** Banca Europea per gli Investimenti, Lussemburgo. 
Attribuzioni: ferma restando la responsabilità congiunta dei due autori, Gianni Carbo-
naro è l'estensore dei capp. 1 e 2 e Gianluigi Gorla dei capp. 3 e 4. Contributo finanzia-
rio del Cnr n. 87.01217.10 
1. Si considerino per esempio gli studi promossi dalla Regione Lombardia nel quadro 
del Progetto Milano, che hanno portato alla recente pubblicazione di un volume sulla 
dismissione industriale in Lombardia (IReR, 1988). 
2. Alcuni tra gli esempi più noti sono le proposte Fiat/Fondiaria per la ristrutturazio-
ne dell'area di Novoli a Firenze, ancora Fiat per l'area Lingotto a Torino e Pirelli 
per il progetto Bicocca a Milano. 
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di politiche di intervento ad ampio raggio per la riutilizzazione di 
aree industriali dismesse3. 
La dismissione e il riuso di aree industriali possono essere analizza-
ti in un'ottica urbanistico-architettonica e progettuale, che forse è 
stata finora la più seguita in Italia, poiché in questo contesto è 
stato affrontato il problema di "riempire il vuoto" creato dalle 
dismissioni. In altri contesti nazionali - in particolare in Gran 
Bretagna - il problema è stato analizzato in un'ottica di rigenerazio-
ne economica, poiché i processi di dismissione si sono presentati 
in situazioni caratterizzate da fenomeni di declino e forte deindustria-
lizzazione dell'area urbana. Il taglio del presente contributo è princi-
palmente economico e ha seguito due idee-guida. Da un lato si 
è cercato di collegare in modo più sistematico il fenomeno della 
dismissione di aree industriali alle sue determinanti economiche e 
al processo di riconversione della città in quanto sistema produttivo. 
Dall'altro si è cercato, nell'ambito di una serie di studi di casi, 
di inserire il fenomeno della dismissione nel quadro della risposta 
dei sistemi urbani, in quanto sistemi d'azione complessi, alle sfide 
del più vasto ambiente economico4 per vedere in che modo il pro-
blema è, in casi concreti, emerso e in che modo ad esso si è 
data (o non data) risposta, da parte degli attori (potenzialmente) 
interessati da queste dinamiche. 
Questa relazione è elaborata all'interno di un progetto di ricerca 
comparato (Senn, Canali, Carbonaro, Gorla, Sacchi, 1989) ed è orga-
nizzata in due parti. A un paragrafo di carattere teorico e dedicato 
alle dinamiche di aggiustamento strutturale e al loro impatto sulle 
aree urbane, in particolare il fenomeno della dismissione di aree indu-
striali (par. 2), segue un paragrafo di studio di casi italiani ed inglesi 
inteso a porre in luce la dinamica delle trasformazioni avvenute in 
cinque aree urbane di diversa grandezza, le conseguenze ambientali 
e gli interventi di riuso dei vuoti (par. 3). 
3. Il Ministero per le aree urbane ha recentemente elaborato uno schema di disegno 
di legge volto a razionalizzare gli interventi per la riutilizzazione delle aree industriali 
dismesse nei comuni con popolazione superiore a 100.000 abitanti. 
4. La terminologia sfida-risposta (challenge-response) con riferimento ai problemi 
di economia urbana e regionale, è stata utilizzata da Thompson (1965). Lo storico 
A. Toynbee fu uno dei più illustri sostenitori dell'opportunità di analizzare i comporta-
menti umani in base al meccanismo sfida-risposta. 
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2. Struttura industriale e riconversione urbana 
2.1. Le tematiche principali 
Il fenomeno della riconversione urbana va inquadrato in una serie 
di dinamiche economiche di lungo periodo, i cui effetti sul sistema 
urbano, cioè sullo stato del complesso delle aree urbane di una regione 
o di un paese, restano soggetti a grosse divergenze interpretative e 
comunque non sono, con ogni probabilità, univoci. Tali dinamiche 
sono collegate, anche se in modo non facile da caratterizzare, ai feno-
meni di crescita e declino urbano e si riflettono, attraverso catene 
di causazione più o meno complesse, nell'andamento della domanda 
e offerta di spazi per usi produttivi e non produttivi, all'interno delle 
aree urbane e ai diversi livelli della gerarchia urbana. 
La dismissione su larga scala di aree industriali è stata associata 
al fenomeno del declino urbano, definibile come la perdita generalizza-
ta di funzioni economiche e di popolazione da parte dei maggiori 
agglomerati urbani; tuttavia - in particolare per il caso italiano -
le dismissioni industriali non sono necessariamente connesse a fenome-
ni di declino urbano, ma possono essere più in generale collegate a 
processi di aggiustamento strutturale delle economie urbane. 
Nel corso dell'ultimo decennio diversi studi hanno analizzato i rap-
porti tra aggiustamento strutturale dell'economia e dinamiche urbane5. 
Alcuni dei temi che più di frequente vengono riproposti in questa 
letteratura sono particolarmente rilevanti per il problema trattato nel 
presente lavoro e anche se non vi è accordo tra i vari autori nè per 
ciò che riguarda i rapporti di causa specifici nè la relativa rilevanza 
esplicativa dei diversi fattori, in particolare all'interno di contesti na-
zionali diversi, essi vengono qui di seguito brevemente richiamati, ri-
mandando al rapporto di ricerca e ai lavori originali per una trattazio-
ne meno schematica. 
Deindustrializzazione e terziarizzazione: l'interpretazione di questi 
fenomeni, che fin troppo spesso vengono menzionati per caratterizzare 
l'evoluzione recente delle economie, non è affatto scontata. Tuttavia, 
il declino del settore industriale in termini di occupazione e di valore 
aggiunto è stato innegabilmente evidente nei paesi industrializzati ed 
è stato sentito con maggior intensità, per lo meno in termini di occupa-
5. Tra le pubblicazioni più recenti si possono citare Bradurry e altri (1982), Van 
den Berg e altri (1982), Oecd (1987), Cheshire e altri (1988). 
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zione e di spazi industriali, in certe aree urbane a base tradizionalmen-
te manifatturiera, in cui spesso il settore terziario non è riuscito a 
compensare la perdita di posti di lavoro e di domanda di spazi produt-
tivi del settore industriale. 
Ristrutturazione del settore industriale: il settore industriale non si 
è solamente ridimensionato, ma anche - e soprattutto nel corso di 
questi ultimi anni - ristrutturato. Ciò ha spesso comportato: 
— l'adozione di tecnologie e processi risparmiatori di lavoro, per lo 
meno nelle fasi direttamente produttive, e conseguente rilocalizza-
zione extraurbana o riaccorpamento di unità produttive (Massey 
e Meegan, 1978, 1982; Senn, 1988); 
— l'affermarsi di nuove forme di organizzazione aziendale, partico-
larmente nell'ambito delle grandi imprese multiprodotto e multidi-
visionali, che hanno reso possibile la separazione spaziale tra fun-
zioni direzionali, amministrative e produttive, diminuendo la con-
venienza a situare il complesso delle attività aziendali in un'unica 
localizzazione urbana; 
— l'emergere di nuove forme di organizzazione e scomposizione del 
processo produttivo e di reti interorganizzative tra imprese all'in-
terno di certi comparti del settore manifatturiero. Si tratta di noti 
fenomeni dell'industrializzazione diffusa e della crescita di sistemi 
locali di imprese, in località prevalentemente esterne alle tradizio-
nali zone urbane industriali; 
— la tendenza alla deverticalizzazione del processo produttivo, evi-
dente in settori come il tessile e il meccanico, in cui diverse fasi 
della lavorazione del prodotto vengono effettuate da imprese diver-
se non necessariamente localizzate in modo agglomerato. 
I processi di ristrutturazione di cui si è detto hanno avuto effetti 
sulla domanda di spazio per usi industriali, e anche se il loro impatto 
è evidentemente difficile da valutare, è plausibile che nel complesso 
esse abbiano ridotto, a parità di livello produttivo, la domanda di 
spazio urbano per usi industriali. 
Sviluppo tecnologico: interagendo con i processi di ristrutturazione 
industriale, ha anch'esso contribuito a mutare il quadro delle conve-
nienze localizzative. Alcune di queste forze non hanno agito solamente 
nel passato più recente, ma costituiscono tendenze di lungo periodo 
in atto da parecchi decenni, come quella verso la riduzione dei costi 
di trasporto, che ha diminuito il vantaggio relativo offerto dalle econo-
mie di agglomerazione e di prossimità nelle città centrali delle aree 
urbane, in particolar modo per le attività manipolatrici di prodotti 
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(goods handling). 
L'introduzione di innovazioni tecnologiche nella produzione - an-
che di prodotti tradizionali - ha anch'essa reso obsolete certe scelte 
localizzative di tipo urbano. Ad esempio, nel settore manifatturiero 
si sono affermate tecnologie a bassa intensità di lavoro e ad alta inten-
sità di suolo, inadatte alle strutture a più piani tipiche del passato, 
e che richiedono spazi con configurazioni tali da non poter essere 
facilmente localizzati in aree già densamente costruite. 
Gli impianti che utilizzano queste tecnologie hanno pertanto mag-
giore convenienza a localizzarsi fuori dalle città centrali, in aree a 
minore densità e a minor costo dei suoli. Inoltre, nella misura in 
cui le nuove attività sono meno vincolate, anche grazie alla riduzione 
dei costi di trasporto e alla diffusione delle telecomunicazioni, alla 
necessità di trovarsi in prossimità dei mercati di sbocco o dei fattori 
produttivi, si è avuta una estensione della scala dell'indifferenza loca-
lizzativa e un ulteriore rafforzamento della convenienza a localizzarsi 
in zone extraurbane, anche se in molti casi nella zona di influenza 
di qualche grande area urbana. 
Preferenze delle famiglie: l'evoluzione delle preferenze localizzative 
residenziali, collegata a cambiamenti nella composizione delle famiglie 
e all'andamento dei redditi disponibili può aver portato - per quanto 
tali tendenze si siano mostrate con molta più evidenza in paesi come 
la Gran Bretagna e gli Stati Uniti - a una diversa distribuzione della 
domanda di suolo per usi residenziali, che può avere penalizzato certe 
aree urbane e in particolare le loro aree centrali. 
In Italia la situazione è diversa, dato il ruolo dei centri storici che 
in molti casi può avere moderato la spinta verso la suburbanizzazione 
residenziale. Le preferenze delle famiglie possono invece aver contri-
buito anche in Italia alla crescita delle città medio-piccole. 
Poiché scelte localizzative familiari e scelte localizzative delle impre-
se sono interdipendenti e tendono in genere a rafforzarsi a vicenda 
è probabile che il mutamento delle preferenze residenziali abbia avuto 
un effetto indiretto, anche se meno pronunciato rispetto ai fattori 
menzionati in precedenza, sulla diminuzione della domanda di spazio 
industriale in alcune delle aree urbane colpite da processi di dismissione. 
Politiche pubbliche: le politiche pubbliche adottate ai vari livelli 
di governo sono state spesso citate tra i fattori che contribuiscono, 
in modo intenzionale o in seguito alle loro conseguenze non previste, 
a determinare lo sviluppo urbano. Anche se è stato affermato che 
certe politiche pubbliche implicitamente "antiurbane" hanno contri-
buito in parecchi paesi a rafforzare la tendenza al declino urbano, 
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è in realtà difficile non solo cercare di dare un ordine di grandezza 
a tali effetti, ma anche stabilirne in modo affidabile il segno. 
L'orientamento "antiurbano" di certe politiche pubbliche è comun-
que rilevabile - ad esempio nella presenza a livello comunitario di 
forti aiuti alle attività agricole che hanno spostato, a parità di altre 
condizioni, le ragioni di scambio tra beni agricoli e beni urbani a 
svantaggio di questi ultimi. In generale la politica di sviluppo delle 
regioni svantaggiate, attraverso la redistribuzione di servizi reali alla 
popolazione e l'aumento della dotazione di infrastrutture di base ha 
aumentato, a parità di altre condizioni, i redditi reali della popolazione 
rurale, rafforzando probabilmente la decentralizzazione di popolazio-
ne e attività produttive dalle zone urbane. Più in particolare invece, 
le stesse politiche urbanistiche e specificamente quelle di stampo deglo-
merativo intese a contrastare la congestione urbana, possono aver pe-
nalizzato particolarmente i grossi centri metropolitani. 
D'altra parte il movimento verso l'integrazione comunitaria ha avu-
to nel complesso, secondo una recente analisi (Gorla e Cheshire, 1989) 
un effetto positivo sulla crescita delle maggiori aree urbane della Cee; 
ed altre politiche pubbliche, in particolare quelle di sostegno ai settori 
industriali in crisi, hanno probabilmente contribuito a rallentare gli 
effetti negativi del cambiamento strutturale sulle aree urbane. 
In conclusione è difficile poter determinare, particolarmente nel caso 
italiano, in cui la natura fortemente dualistica del sistema economico 
può comportare effetti divergenti di certe misure di politica pubblica 
sui sistemi urbani del Mezzogiorno e del centro-nord, se e fino a che 
punto l'azione pubblica abbia effettivamente sfavorito, in ultima anali-
si, le aree urbane. 
2.2. Strutture e tendenze attuali dei sistemi urbani maturi 
È difficile ricostruire analiticamente gli impatti delle diverse influen-
ze qui sopra elencate sul sistema urbano nel suo complesso. Ad esse 
si possono comunque associare, anche se non è chiaro il contributo 
causale dei diversi fattori, le seguenti tendenze osservabili nei sistemi 
urbani di parecchi tra i paesi ad economia avanzata: 
a. aumento della sfera di influenza di un numero limitato di grandi 
aree metropolitane dominanti, con funzioni amministrative e di 
servizio di livello elevato; 
b. declino - di popolazione ed economico - di aree urbane grandi 
e medio grandi, in particolare quelle di antica industrializzazione 
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e con base industriale matura e poco diversificata; 
c. crescita economica e demografica della periferia delle aree metro-
politane e relativo declino delle città centrali (suburbanizzazione 
produttiva e residenziale); 
d. crescita di popolazione e successo funzionale di aree di media e 
piccola dimensione, spesso, anche se non necessariamente, localiz-
zate entro la zona di influenza delle grandi aree dominanti (decen-
tralizzazione produttiva e residenziale); 
e. sovrapposizione tra i processi di sviluppo urbano e l'emergere di 
nuove direttrici di sviluppo regionale (come la "Sunbelt" negli 
Stati Uniti degli anni '70, e più recentemente le regio ni della 
Terza Italia, o in Inghilterra il "corridoio M4" a ovest di Londra); 
f. segni di una tendenza ancora non consolidata alla reurbanizzazio-
ne, in particolare nei paesi del Nord Europa, in corrispondenza 
del sostenuto periodo di espansione economica verifica tosi negli 
ultimi 4-5 anni. 
I sistemi urbani sono stati dunque soggetti nel corso dell'ultimo 
quindicennio a considerevoli aggiustamenti strutturali, che hanno dato 
luogo a una serie di difficoltà a livello locale, tra le quali hanno assun-
to particolare rilevanza la sottoutilizzazione, l 'abbandono e il conse-
guente degrado di immobili e aree industriali. La dismissione industria-
le va quindi analizzata in quanto esito o fase intermedia di processi 
più generali di ristrutturazione economica - a livello locale, ma con 
possibili determinanti a livelli territoriali più elevati. È utile quindi 
sottolineare l'esistenza di differenze strutturali tra caso italiano e caso 
inglese in quanto paesi prescelti per l'analisi empirica. 
Intensità relativa dei fenomeni di declino urbano: i fenomeni di 
declino urbano sono indubbiamente più importanti, e sono emersi con 
più intensità, in Gran Bretagna rispetto all'Italia. Mentre la Gran Bre-
tagna ha un numero considerevole di aree urbane che hanno sofferto 
di tutti gli elementi che caratterizzano la "sindrome" del declino urba-
no - perdita di popolazione, difficoltà economico/occupazionali, de-
grado fisico di vaste aree all'interno dell'area urbana - il declino 
urbano in Italia è comparso finora solo in un numero limitato di 
casi (Cheshire e Hay, 1989). 
Differenze nella struttura industriale e nel processo di aggiustamen-
to: il peso in termini di occupazione del settore industriale è nei due 
paesi di un ordine di grandezza simile. Ma il processo di diminuzione 
dell'occupazione industriale è stato molto più intenso nel Regno Unito: 
nel 1986 l'occupazione industriale era pari al 69% del livello 1970, 
con una diminuzione di circa 3.4 milioni di unità, mentre in Italia 
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era circa il 90%, del livello 1970, con una diminuzione tra le 700 
e le 800 mila unità. Inoltre, la diminuzione di occupazione ha avuto 
il suo momento di maggiore intensità, nel Regno Unito, fra il 1980 
e 1983 e cioè subito dopo l'avvento del primo governo Thatcher, men-
tre in Italia a partire dal 1983, in corrispondenza con i processi di 
razionalizzazione della grande industria. 
Come risultato, la minore intensità e il ritardo del ridimensionamen-
to del settore industriale hanno probabilmente fatto sì che i fenomeni 
di dismissione urbana - come d'altra parte i fenomeni di disoccupa-
zione nel periodo che ha preceduto questi ultimi anni di forte espansio-
ne dell'economia britannica - si siano manifestati con maggiore inten-
sità e in modo spazialmente più concentrato in Gran Bretagna. 
Struttura industriale urbana-, le differenze nella struttura industriale 
urbana rimandano alla storia dell'urbanizzazione dei due paesi e ai 
diversi tempi del processo di industrializzazione. La diversità che qui 
si vorrebbe sottolineare è la diversa localizzazione intraurbana delle 
attività industriali, che nel caso italiano è in genere esterna o periferi-
ca, rispetto al nucleo centrale dell'area urbana. 
Tale differenza è in primo luogo collegata all'esistenza e alla diffu-
sione sul territorio italiano di città storiche, che costituivano già un 
sistema articolato nell'area premoderna e che quindi preesistevano alla 
rivoluzione industriale (Coombes e Dalla Longa, 1987). Lo sviluppo 
urbano inglese avvenne invece - raggiungendo livelli di urbanizzazio-
ne ampiamente superiori a quelli italiani - in stretta correlazione 
con il processo di industrializzazione e con la creazione di città a 
funzione unicamente o prevalentemente industriale. 
In secondo luogo, il decollo industriale italiano avvenne in momenti 
- alla fine del secolo scorso e nel secondo dopoguerra - tali per 
cui la localizzazione delle attività produttive fu orientata o sui termina-
li ferroviari ai bordi dei centri storici o, più tardi, sull' accessibilità 
alla rete stradale interurbana, e quindi tendenzialmente verso le perife-
rie delle città e nei pressi degli svincoli autostradali. 
Come conseguenza, ci si può attendere che quando la struttura indu-
striale urbana non è concentrata nel nucleo centrale dell'area urbana, 
una diminuzione della domanda di spazio industriale abbia, coeteris 
paribus, conseguenze meno dirompenti. Se, per esempio, la localizza-
zione di attività industriali è più dispersa lungo linee di comunicazione 
esterne, il riciclaggio di immobili e suoli può risultare più facile o 
in ogni caso l'instaurazione di circoli viziosi di declino progressivo 
di grandi aree industriali è meno probabile. 
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2.3. Rilevanza del fenomeno delle dismissioni e spiegazioni correnti 
Il problema della dismissione urbana è molto più sentito, e da molto 
più tempo, in Gran Bretagna che in Italia. Una vasta letteratura sul-
l'argomento è stata prodotta già a partire dai primi anni 70, ed esisto-
no innumerevoli stime dell'estensione delle aree dismesse a livello na-
zionale e locale. Le statistiche nazionali si basano generalmente su 
due nozioni di area dismessa6: quella di area degradata (derelict land) 
e quella di area vacante (vacant land). Il Department of Environment 
(DoE) nelle sue indagini nazionali (1974 e 1982) definisce un'area de-
gradata quando è «così danneggiata dai suoi impieghi industriali o 
per altri usi produttivi che risulta inadatta a qualsiasi uso senza previo 
trattamento» (DoE, 1979). La nozione di area vacante, più ampia 
della nozione di area degradata, viene invece utilizzata per la compila-
zione dei Registri dei suoli di proprietà pubblica (Land Registers), 
richiesta dalle norme sul governo locale7; essa si riferisce alle aree 
che «secondo il parere del Segretario di Stato [...] non vengono utiliz-
zate, o sufficientemente utilizzate, ai fini dell'espletamento delle fun-
zioni e degli obblighi dell'ente o impresa pubblica» (citato in Chisholm 
e Riveli (1987)). La nozione di area vacante include quindi, oltre alle 
aree degradate, i suoli non danneggiati non più utilizzati, più quelli 
che non sono mai stati in uso. Dal punto di vista della analisi dei 
processi di dimissione essa è probabilmente troppo ampia - d'altra 
parte i dati dei Registri dei suoli si riferiscono soltanto ai suoli di 
proprietà pubblica. 
L'estensione dei suoli vacanti in Inghilterra all'inizio degli anni '80 
è valutabile secondo stime ritenute relativamente affidabili (Chisholm 
e Riveli, 1987), intorno ai 210.000 ha, o poco meno del 2% del territo-
rio inglese, incluse aree urbane e rurali, i suoli di proprietà pubblica 
(circa 43.500 ha) e privata, industriali e non. Le aree vacanti tendono 
comunque a concentrarsi nelle aree urbane, dove in media il 5% dei 
suoli sarebbe vacante. Questa cifra aumenta considerevolmente nelle 
aree interne di certe conurbazioni, arrivando ad esempio intorno al 
10% a Liverpool e al 12% a Glasgow. Infine, le aree degradate am-
montavano nel 1982 a più di 45.000 ha, di cui ben circa un terzo 
ubicate all'interno delle sette contee metropolitane. 
6. Viene qui seguita la presentazione del problema data da Chisholm e Kivell (1987), 
cap. 1. 
7. Locai Government, Planning and Land Act, 1980. 
Ili 
L'ordine di grandezza dei fenomeni di dismissione nel caso dell'Ita-
lia è molto più difficile da stimare, vista la completa mancanza di 
rilevazioni sistematiche a livello nazionale e la non confrontabilità del-
le seppur numerose indagini svolte localmente da enti ed organismi 
diversi8. 
Le spiegazioni correnti della dismissione urbana nel Regno Unito 
vengono esaminate in due rassegne recentemente pubblicate sull'argo-
mento (Chisholm e Riveli, 1987; Cameron et al., 1987)9. In partico-
lare, Cameron et al. suddividono i fattori che i diversi studi hanno 
identificato quali cause dei processi di dismissione a seconda che essi 
si riferiscano alla cessazione dell'uso dei suoli o alla loro permanenza 
in stato di disuso. 
a. Ragioni della cessazione dell'uso dei suoli: 
— cambiamenti a livello macroeconomico di ampia portata che porta-
no alla contrazione o chiusura di attività industriali o alla cessazio-
ne di attività specifiche come l'estrazione di minerali; 
— cambiamenti tecnologici con impatti sulle attività delle imprese o 
enti pubblici (ad es. la riduzione delle domanda di suolo per attivi-
tà portuali seguita all'introduzione della containerizzazione); 
— obsolescenza localizzativa dovuta a cambiamenti nelle preferenze 
e nei requisiti localizzativi delle famiglie e delle imprese; 
8. In una recente rassegna a carattere divulgativo (Mengoni, 1988), sono riportati 
i dati relativi ad alcune città e regioni italiane, dai quali risulta un totale nell'ordine 
dei 4.000 ettari di aree dismesse: 
Milano 530 Torino 350 Genova 
Napoli 285 Firenze 150 Emilia R. 
La Spezia 75 Arezzo 55 Terni 
Reggio C. 43 Sesto S.G. 200 Macerata 
Saronno 35 Pavia 100 Brescia 
prov. Mi 250 (esclusa Milano e Sesto S.G.) 
Roma 4,3 milioni di me. 
(*) solo capoluoghi di provincia. L'Ervet (1989) ha censito in Emilia Romagna 313 
aree dismesse, per una superficie fondiaria pari a 446.5 ha e una superficie utile pari 
a 160.5 ha. 
Si tratta ovviamente di un totale parziale, di natura puramente indicativa in quanto 
sono escluse intere regioni, per esempio il Triveneto e la Puglia. 
9. Si rimanda in particolare al lavoro di Cameron e altri per una rassegna sistematica 
della letteratura e un'ampia bibliografia. 
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— obsolescenza degli immobili, probabilmente di importanza non de-
terminante. 
— creazione di fasce di suolo inutilizzato a scopo precauzionale o 
per problemi di impatto ambientale intorno ad aeroporti, centrali 
elettriche, ecc. 
— problemi di frangia urbana, con suoli non più adatti all'uso agrico-
lo, ma non ancora adatti a usi urbani; 
b. Ragioni di permanenza delle condizioni di abbandono: 
— scarsa domanda, particolarmente nei periodi di recessione del mer-
cato immobiliare; 
— obsolescenza localizzativa; 
— problemi di infrastrutturazione, servizi e inadeguata qualità am-
bientale-, - elevato costo del risanamento, dovuto ad esempio alle 
condizioni del terreno; 
— imperfezioni nei processi di valutazione del valore di mercato dei 
suoli che, in situazioni con un numero limitato di transazioni (mer-
cato non abbastanza "spesso") portano a valutazioni non realisti-
che e aspettative eccessive dei proprietari; 
— dinamiche di tipo speculativo collegate ad attese di rialzo dei prezzi; 
— bassi costi diretti associati al possesso di suoli non utilizzati, in 
termini di imposte, spese di manutenzione e simili; 
— difficoltà e tempi lunghi nel processo di assemblaggio dei siti da 
parte del promotore immobiliare, in particolare in situazioni in 
cui prevalgono siti di piccola dimensione e frammentazione della 
proprietà-, 
— vincoli e ritardi imposti dalla regolamentazione urbanistica-, 
— nel caso di suoli pubblici, inattività degli enti interessati, mancanza 
di piani o carattere poco realistico dei piani esistenti, vincoli finan-
ziari; 
— problemi procedurali e organizzativi, dovuti alla complessità degli 
adempimenti burocratici e del processo di pianificazione; 
— scarso interesse a realizzare i proventi delle vendite di terreni e 
strutture da parte di imprese pubbliche che considerano queste 
un'attività secondaria; 
— mantenimento dei terreni a scopo precauzionale (eventuale utilizza-
zione in caso di espansione o ristrutturazione) da parte di imprese 
pubbliche. 
Il contributo di Cameron, Monk e Pearce - che non tratta solo 
i problemi di dismissione industriale, ma il problema più ampio dei 
processi di generazione di suoli urbani vacanti — fornisce un panora-
ma aggiornato di quello che è lo "stato dell'arte" nella spiegazione 
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di questi fenomeni. Il lavoro mette in rilievo alcuni punti rilevanti 
ai fini della presente ricerca: 
a) il primo, e più generale, è la complessità dei meccanismi che 
generano e prolungano i fenomeni di dismissione e la mancanza 
di risultati definitivi sull'importanza relativa dei diversi fattori 
causanti; 
b) in secondo luogo, il fatto che le forze in atto e probabilmente 
anche i modi in cui esse fanno sentire i propri effetti sono diversi 
a seconda delle fasi del processo di dismissione-disuso-riutilizzazione 
e delle condizioni istituzionali (ad es. settore privato e settore pub-
blico)-, 
c) infine il fatto che la risposta alla dismissione da parte degli attori 
interessati è essa stessa una parte del problema da analizzare, tra-
scurando la quale si rischierebbe di non comprendere la dinamica 
dei processi di dismissione. 
3. Metodologia di analisi e sintesi dei risultati 
3.1. La scelta dei casi di studio 
Lo scopo dello studio di casi si sposta da quello dello studio delle 
cause dei fenomeni di dismissione per mezzo dell'approccio classico 
della verifica empirica di ipotesi basato su un campione rappresentati-
vo a quello della ricostruzione /comprensione del processo di riconver-
sione urbana, in cui la preoccupazione centrale è di cogliere i meccani-
smi che danno un contributo determinante al successo o al fallimento 
della riconversione stessa. 
Uno studio approfondito dei casi permette meglio di cogliere, nella 
loro particolare combinazione, i seguenti elementi: 
a) i problemi di fondo o di struttura che caratterizzano la situazione 
e determinano il contesto entro il quale avvengono i fenomeni 
di trasformazione di uso dei suoli; 
b) le fasi del processo di dismissione-disuso-riuso e la natura stessa 
del processo, la quale può conservare connotati propri del funzio-
namento del mercato immobiliare, ma può anche degenerare col 
trascorrere del tempo e la cumulazione degli effetti in spirali nega-
tive reversibili a fatica; 
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c) gli attori, la capacità di interazione, concertazione e risposta, an-
che alla luce di contesti istituzionali e strumentazioni normative 
differenti. 
La scelta dei casi di studio esige una corretta definizione dell'oggetto 
dell'indagine, la quale, a ben vedere, è meno scontata di quanto po-
trebbe apparire in un primo momento. 
In effetti, l'oggetto di studio va definito in relazione agli obiettivi 
della ricerca, i quali consistono nell'analisi del fenomeno dei "vuoti" 
urbani quali anelli all'interno del processo di trasformazione economi-
ca e funzionale delle città. 
In alcuni casi, questi vuoti si identificano con un singolo edificio, 
ben individuabili rispetto al contesto circostante; in una variante molto 
comune, specialmente quando si abbia a che fare con spazi produttivi 
in precedenza occupati da gran tempo da una industria "pesante", 
i vuoti consistono in un complesso di fabbricati e impianti di forme 
diverse, edificati anche in tempi diversi, ma tra di loro funzionalmente 
connessi e spazialmente contigui. In entrambi i casi si è deciso di 
adottare la denominazione di sito per distinguerli da altri casi, denomi-
nati aree e caratterizzati dalla mancanza del requisito della connessione 
funzionale - almeno in senso stretto. Col termine area si intende 
in questo contesto una superficie di suolo molto più vasta, normalmen-
te occupata da attività differenti ed appartenenti ad imprese diverse 
e non integrate, ma caratterizzata da una sostanziale uniformità di 
requisiti localizzativi. In aggiunta, i singoli siti vuoti che concorrono 
alla designazione dell'area, risultano spazialmente contigui o comun-
que spazialmente prossimi. 
Infine, i siti e le aree dismesse non sono necessariamente occupati 
da costruzioni e impianti. La nozione di dismissione presuppone neces-
sariamente un precedente uso produttivo del suolo; tale uso normal-
mente ha richiesto l'edificazione di edifici, impianti e strutture. Ma 
il processo della dismissione, nella misura in cui non si traduce nel 
breve termine in un ritorno all'uso, può condurre alla demolizione 
di tali manufatti, oppure alla loro decadenza (derelizione) ed eventuale 
demolizione. Ne consegue che siti ed aree dismesse e/o derelitte, posso-
no consistere in edifici e /o in suoli, in quanto stadi diversi di un 
medesimo processo di trasformazione. 
Il criterio di massimizzare le differenze tipologiche - senza cadere 
in casi limite - nonché di effettuare analisi in un'altra nazione oltre 
che in Italia, ha portato alla scelta di studio di casi che riflettessero 
le supposte tipologie prevalenti e che allo stesso tempo non fossero 
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già ampiamente oggetto di ricerche nei due Paesi prescelti, ovvero 
la Gran Bretagna e l'Italia. Si sono così selezionati cinque casi di 
studio (più un sesto relativo a Trafford Park, predisposto ma non 
completato), riguardanti Lecco, Pavia e Genova in Italia, Corby e 
Manchester in Gran Bretagna. 
Sotto il profilo della distinzione fra siti ed aree, Lecco, Pavia e 
Corby si prestano allo studio di siti, Genova e Manchester a quello 
di aree. Infatti nei primi tre casi, attinenti a centri di medie dimensioni, 
i siti dismessi sono stati generati da precisi eventi (chiusura della azien-
da preesistente/abbandono del sito), mentre negli altri due il fenomeno 
sembra configurarsi in termini più estensivi, come addensamento spa-
ziale di tante microdecisioni di abbandono/chiusura. In realtà, la sepa-
razione esistente fra destinazione d'uso precedente all'abbandono e 
destinazione nuova, ha fatto sì che nel caso di Corby da un unico 
sito, molto grande, si sia passati a molti siti, distinti sotto il profilo 
tipologico, ma costituenti un'unica area; viceversa, nel caso di Geno-
va, ha fatto si che di una vasta area si prendessero in considerazione 
alcuni siti specifici, ma in ultima analisi insufficienti a prefigurare 
un processo di risviluppo per l'intera area, la quale rimane tuttora 
una incognita per il futuro di Genova. 
Per ciascun centro urbano, si sono dunque individuati i siti e/o 
le aree rilevanti per gli studi di casi: 
Lecco: l.a ex area del Caleotto 
l .b ex area DB Macchine 
(sito-degradato) 
(sito-risviluppato) 
Pavia: 2.a ex area Snia 
2.b ex area Neca 
(sito-degradato) 
(sito-risviluppato) 
3. ex area siderurgica 
della B.S.Co. 
Corby: 
Manchester: 4. East-Manchester 
(sito bonificato e 
in parte risviluppato) 
(area-con rilevanti casi 
di dismissioni e 
derelizioni) 
Genova: 5.a area artigianale 
Valpolcevera 
5.b S. Benigno 
(sito, risviluppato) 
(sito in via di risvi-
luppo) 
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come già accennato, il fenomeno della dismissione si estende però 
su vaste aree a ponente dell'abitato. 
I casi l .b, 2.b, 3 e 5 sono fondamentalmente esempi di riconversione 
riuscita, mentre, almeno al momento, non lo sono gli altri e, sotto 
un profilo strategico, non lo è neppure Genova (caso 5). 
3.2. I contesti urbani. Struttura ed evoluzione 
Caratteristiche dimensionali dei centri e profilo sintetico 
La tab. 3.1 riporta i èentri che sono stati considerati, tre dei quali 
di medie dimensioni e due di grandi dimensioni. 
Tab. 3.1 - Dimensioni dei centri1 
Popolazione Superficie Occupati 
1986 1981 1981 
(000) (000 ha) (000) 
Lecco 48.3 4.6 26.7 
Pavia 82.1 6.3 37.2 
Corby 50.7 2 15.93 
Manchester 451.4 11.6 296.8 
Genova 731.5 23.4 280.5 
1. Unità amministrative considerate: Lecco, Pavia, Genova: comune; Corby, Manche-
ster: distretto. 
2. Il Master Pian della Contea designa un'area "u rbana" pari a 1.900 ha di suolo, 
ma ciò esclude la campagna circostante. 
3. Questo dato viene a collocarsi proprio nel momento di apice della crisi produttiva 
locale: l'occupazione media nel periodo andrebbe fissata nell'ordine delle 23 mila unità. 
Fonte: nostre elaborazioni dagli studi di casi. 
1. Lecco: 
città intermedia, economicamente dinamica e inserita in un conte-
sto locale fittamente popolato ed altrettanto dinamico (Brianza). 
Già centro comprenso riale aspira a diventare capoluogo di provin-
cia. 
2. Pavia: 
città intermedia, economicamente stagnante (o anche in declino 
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ma senza accentuati fenomeni di crisi locale), inserita in un conte-
sto prevalentemente rurale (Bassa Milanese) e altrettanto stagnan-
te. Tende a gravitare su Milano. È capoluogo di provincia nonché 
sede di una fra le più famose università italiane. 
3. Corby: 
città intermedia, nella contea del Northamptonshire (East Midlands); 
New Town tendenzialmente autocontenuta, economicamente sta-
gnante nel corso degli anni '70 nonostante un contesto regionale 
in crescita; centro monoproduttivo monoazienda, subisce una gra-
vissima crisi (chiusura) nel 1980 ed effettua una strabiliante strate-
gia di rilancio nel periodo successivo. 
4. Manchester: 
centro regionale della conurbazione di Manchester (North-West), 
con glorioso passato industriale. In graduale declino, subisce un'a-
cuta crisi agli inizi degli anni '80, dalla quale stenta a riprendersi. 
5. Genova: 
è la quinta città italiana (dopo Roma, Milano, Napoli e Torino; 
1986), nonché capoluogo regionale. Area industrialmente matura, 
si preserva "artificialmente" nel corso degli anni '70; ma la crisi 
esplode nel decennio successivo. È tuttora priva di un progetto 
di rilancio complessivo. 
Tutte le città italiane sono centri storici, preesistenti al periodo mo-
derno; nei casi inglesi, Manchester, che pure esisteva nei tempi lontani, 
deve il suo sviluppo al periodo dei commerci (sec. XVI-XVII) e soprat-
tutto industriale (sec. XVIII), mentre Corby si è sviluppata a partire 
dal 1930. 
Tendenze demografiche complessive 
Nel periodo 1971-1986 tutti i centri, e in particolare Manchester, 
perdono popolazione (tab. 3.2). 
La valutazione delle componenti porta anche a concludere che in 
tutti i centri, tranne Corby, gioca una componente negativa del saldo 
naturale che va ad aggiungersi alla componente negativa del saldo 
migratorio. 
Il saldo migratorio è decomponibile in due elementi, suburbanizza-
zione e perdita di popolazione. Il primo sottolinea la rilevanza di fatto-
ri legati al mercato delle abitazioni nel determinare gli spostamenti 
delle residenze delle famiglie; tali spostamenti avvengono dunque al-
l'interno del sistema locale e normalmente prescindono dalla dinamica 
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del mercato locale del lavoro. Col termine perdita di popolazione si 
evidenzia invece il movimento verso altre regioni, normalmente impu-
tabile alla dinamica delle opportunità occupazionali. 
Si nota che i fenomeni di suburbanizzazione interessano un pò tutti 
i casi eccetto Corby; la perdita di popolazione al di fuori dell'area 
metropolitana (deurbanizzazione) colpisce invece tutti i grandi centri, 
nonché Corby, in quanto afflitta da perdite di opportunità occupazio-
nali. 
Tab. 3.2 - Tendenze demografiche complessive 1971-1986 
Variaz. popolazione Componenti 
(000) (%) rilevanti 
Lecco -4.9 -9.2 de.in (mon) sub 
Pavia -4.9 -5.6 de. in (mon) sub 
Corby -2.1 -4.0 PP 
Manchester -102.2 -18.5 de.in (mon) sub + pp 
Genova -98.2 -11.5 de.in sub-I- pp
1 
1. Solo anni '80, manca informazione decennio precedente. 
Legenda 
de.in - Denatalità e Invecchiamento 
(mon) - Famiglie mononucleari 
sub - suburbanizzazione nella fascia periferica 
pp - Perdita di popolazione - Emigrazione 
Fonte: nostre elaborazioni dagli studi di casi. 
Deindustrializzazione e terziarizzazione 
Tutti i centri presi in considerazione sono comunemente considerati 
industriali. Lecco ha tradizioni industriali antichissime, soprattutto nel 
campo della lavorazione dei metalli; anche Pavia è un centro industria-
le sviluppatosi fin dai primi decenni di questo secolo, con aziende 
nei settori pesanti (meccanica e chimica), anche se non ha mai raggiun-
to i tassi di industrializzazione di altri centri lombardi. Corby si svilup-
pa industrialmente dagli anni '30: è un centro siderurgico monospecia-
lizzato e monoimpresa. Manchester si è sviluppata nel corso dei secoli 
XVI e XVII, soprattutto come centro commerciale per i prodotti tessili 
lavorati nel Lancashire, e dal XVIII secolo come centro industriale; 
tant'è che fu denominata "l 'officina del mondo". Infine Genova, città 
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commerciale e portuale, ha avuto un notevole sviluppo anche indu-
striale fino agli anni '60, come terzo vertice del "triangolo industriale" 
insieme a Milano e Torino, con una notevole presenza delle attività 
produttive legate alle Partecipazioni statali (Iri). 
Ciò nonostante, la tab. 3.3 evidenzia chiaramente che solo Corby 
e in minor misura Lecco possono essere considerati nel 1981 centri 
prevalentemente industriali; in tutti gli altri, in particolare nei centri 
maggiori a base economica più diversificata, l'occupazione industriale 
è inferiore al 35% dell'occupazione complessiva. Un raffronto - cau-
to a causa di alcuni problemi di comparabilità citati in nota alla tabella 
- fra i dati dei due censimenti, evidenzia una generalizzata tendenza 
alla terziarizzazione occupazionale, particolarmente elevata nel caso 
di Pavia. Fra il 1971 e il 1981 nei centri intermedi si verifica il passag-
gio dalla prevalenza industriale a quella terziaria, ad eccezione di Cor-
by. I grandi centri, che terziari erano già, si rafforzano in questa 
specializzazione, ma solo l'analisi della dinamica settoriale disaggrega-
ta può fornire delucidazioni ulteriori sul fenomeno in esame. 
Tab. 3.3 - Struttura occupazionale e modificazioni 1971-1981 - Addetti nell'industria1 
sul totale: valori % 
19712 1981 
Lecco 68.9 48.5 
Pavia 66.4 34.0 
Corby 76.5 54.7 
Manchester3 34.6 25.6 
Genova 41.8 28.6 
1. Include anche l'edilizia; nei casi inglesi sono inoltre esclusi gli addetti nei servizi 
tecnici (energia, gas, acqua) compresi invece nella classificazione italiana. 
2. Il dato italiano al 1971 è in qualche misura sovrastimato in quanto il censimento 
escludeva determinate categorie di attività (servizi alle imprese, servizi delle ammini-
strazioni pubbliche) censite invece nel 1981. 
3. I dati 1971 e 1981 non sono rigorosamente confrontabili a seguito di una modifica-
zione metodologica che ha prodotto un leggero cambiamento della base territoriale 
alla quale i dati sono riferiti. 
Fonte: nostre elaborazioni dagli studi di casi. 
Ristrutturazione produttiva e dinamiche settoriali 
Le tabb. 3.4.a/b forniscono in modo alquanto aggregato la dinami-
ca settoriale dell'occupazione nei centri italiani ed inglesi considerati, 
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rispettivamente per il periodo intercensuario 1971-1981 e per periodi 
diversi. 
Per quanto riguarda i centri italiani, le principali osservazioni atten-
gono innanzitutto alle differenti variazioni percentuali del calo dell'oc-
cupazione industriale. Esse prefigurano tre diversi sentieri di trasfor-
mazioni produttive che, coniugati con la dinamica del terziario, gene-
rano tre diversi profili: 
7. Lecco: 
equilibrata trasformazione dall'industria al terziario senza gravi 
crisi settoriali; conservazione comunque di una importante base 
industriale. 
2. Pavia: 
declino anticipato rispetto alle tendenze nazionali, con gravi perdi-
te nei settori pesanti (chimica e metalmeccanico) e anche in quelli 
leggeri (altre mani fatture). Nel complesso, il settore industriale 
cala di circa un terzo fra 1971 e 1981. Sviluppo del settore terzia-
rio, soprattutto di carattere pubblico (legato a ospedali, università, 
amministrazioni locali). 
3. Genova: 
declino industriale nei settori maturi e in particolare dimezzamento 
della chimica (trasformazioni petrolifere). "Rinvio" al decennio 
successivo della manifestazioni della crisi della metalmeccanica (si-
derurgica, cantieristica, elettromeccanica), con riduzione conseguente 
di oltre 10 mila addetti tra il 1981 e il 1987 nei soli stabilimenti 
del gruppo Iri. Moderato sviluppo terziario, frenato comunque 
dalla crisi del porto. 
Per quanto riguarda invece i centri inglesi, emerge chiaramente la 
maggiore intensità delle ristrutturazioni produttive, soprattutto in ter-
mini di contrazione dell'occupazione industriale. Inoltre, il grosso delle 
ristrutturazione si compie negli anni a cavallo dei due decenni e dun-
que in netto anticipo rispetto al caso italiano. I profili delle crisi dei 
due centri sono però marcatamente differenti: 
7. Corby: 
crisi siderurgica di eccezionale portata, con chiusura dell'impianto 
principale, in un contesto economico stagnante, monoproduttivo 
e dominato da una singola azienda. Nel complesso il settore dimez-
za la propria occupazione nel giro di un anno (1980-81) e la riduce 
a un quarto fra il 1978 e il 1987. Dopo il primo shock, una decisa 
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strategia di rivitalizzazione consente di invertire drasticamente la 
tendenza e fare di Corby un centro industriale con una estesa 
base produttiva alquanto diversificata. Parallelamente si sviluppa 
il settore terziario, specialmente quello di carattere artigianale e 
ausiliario alla produzione (magazzini e laboratori), mentre tarda 
a svilupparsi il terziario professionale. 
2. Manchester: 
il settore industriale dimezza le proprie dimensioni tra il 1971 e 
il 1984, con riduzioni più acute fra il 1978 e il 1981 e tassi di 
caduta (annualizzati) dopo il 1981 ancora superiori a quelli prece-
denti al 1978. Tutti i settori industriali sono gravemente colpiti 
anche se in ondate diverse: il tessile-abbigliamento fin dalla prima 
parte degli anni settanta (-1/3), la chimica sul finire del decennio 
(-1/2), le altre attività manifatturiere dopo il 1981 (-1/4); infine 
il metalmeccanico, anche se non evidenzia i tassi di variazione 
più elevati, è quello che più contrae la propria occupazione in 
termini assoluti lungo tutto il periodo. Tale dinamica non è contro-
bilanciata dall'espansione dei settori terziari, che anzi contraggono 
significativamente la loro occupazione (-1/5) a partire dal 1978. 
Tab. 3.4a - Variazione dell'occupazione per rami - Italia 1971-1981 
Lecco Pavia Genova 
pami var.ass var.Vo var.ass var.% var.ass var.Vo 
1. En-gas-acqua -0.1 -16.5 -0.1 -22.7 1.8 64.0 
2. Elm-chim. -0.3 -39.4 -0.8 -47.2 -3.6 -48.6 
3. Metalmecc.1 -1.7 -14.5 -3.8 -31.1 -0.2 -0.5 
4. Altre man. -0.3 -18.4 -1.5 -49.4 -5.5 -27.7 
5. Costruzioni -0.2 -16.7 -0.1 -9.8 -1.2 -9.1 
Tot. Ind. -2.5 -16.3 -6.3 -33.4 -8.7 -9.3 
6. Comm-p.es 0.7 16.0 0.6 9.8 4.2 7.5 
7. Tsp-com2. 0.1 4.7 0.6 38.2 0.1 -0.3 
8. Cr-ass-serv2. 1.3 n.s. 1.7 n.s. 16.0 n.s. 
9. P.amm.2 4.7 n.s. 11.9 n.s. 52.0 n.s. 
Tot. Serv.2 6.8 n.s. 14.8 n.s. 72.0 n.s. 
Tot. occ.2 4.2 n.s. 8.7 n.s. 63.3 n.s. 
1. Include tutte le attività siderurgiche. 
2. Il dato risulta sovrastimato per le ragioni esposte in nota 2. tab. 3.3. 
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Tab. 3.4b - Variazione dell'occupazione settoriale - Gran Bretagna 
Corby: 1978-1987 Manchester:1971-1984 
Rami var.ass var. % var.ass var. % 
(000) (000) 
1. Alim-bev-tab. -5.8 -48.5 
2. Carb & petr-chim. -6.3 -61.8 
3. Metalmecc.1 -8.6 -75.9 -18.7 -42.7 
4. Tess. & abb. -12.1 -55.8 
5. Altre man2. 5.9 106.6 -11.7 -46.9 
6. Costruzioni -0.5 -50.7 -1.9 -40.7 
Tot. ind. -3.2 -19.2 -56.4 -47.2 
7. En-tsp-com. -22.7 -26.0 
8. Altri serv. 5.3 44.2 
9. P.amm. -3.2 -17.8 
Tot. serv. 1.6 25.3 -20.7 -9.2 
Tot. occ. -0.5 -2.3 -77.0 -22.3 
1. Solo siderurgia per Corby. 
2. Include per Corby tutte le attività manifatturiere esclusa la siderurgia. 
3.3. Le conseguenze della ristrutturazione produttiva 
Conseguenze occupazionali 
Le variazioni del livello occupazionale complessivo (tab. 3.5) male rap-
presentano le tendenze dei casi di studio italiani a causa delle difformità 
presenti fra i due censimenti del 1971 e 1981. Il dato risulta comparabile 
invece per i casi inglesi, anche se non in termini perfettamente rigorosi. 
Tab. 3.5 - Tendenze dell'occupazione totale: 1971-1981-1986 - (Addetti, 000) 
1971' 1981 1986 
Lecco 22.5 26.7 n.d. 
Pavia 28.5 37.2 n.d. 
Corby 23.6 15.9 22.9
3 
Manchester2 344.7 296.8 270.1
4 
Genova 217.3 280.5 n.d. 
1. Il dato italiano al 1971 è sottostimato: esso esclude diverse attività censite invece 
nel 1981 (servizi alle imprese, Pubblica amministrazione); pertanto non possono 
essere effettuati rigorosi confronti fra 1971 e 1981. 
2. cfr. nota (3) tabella 3.3. 
3. 1987. 
4. 1984. 
Fonte: nostre elaborazioni dagli studi di casi. 
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Per quanto riguarda Manchester è impressionante il calo complessi-
vo di occupati, nell'ordine delle 75 mila unità, fra il 1971 e il 1984. 
Per quanto riguarda invece Corby, è stupefacente la capacità di ripresa 
dimostrata dopo il crollo, nell'ordine delle 7.5 mila unità, tra il 1978 
e il 1981: 7 mila posti di lavoro vengono recuperati fra il 1981 e il 1987. 
Considerando i soli settori industriali, la distruzione dei posti di 
lavoro risulta molto elevata; fra il 1971 e il 1981 si nota: 
1. Lecco: 
contrazione di 2500 posti, di cui ben 1700 circa nel metalmeccanico. 
2. Pavia: 
contrazione di 6300 posti, di cui ben 3800 circa nel metalmeccanico 
e circa 1500 nei settori tradizionali (ramo 4: alimentari, tessile 
ed abbigliamento, pelli e cuoio, legno e mobile). 
3. Genova: 
contrazione di (soli) 8700 posti, di cui ben 5.500 nei settori tradi-
zionali e 3600 nella chimica; cresce invece il settore dei servizi 
di distribuzione energetica, per un importo nell'ordine delle 1800 
unità; le industrie metalmeccaniche non perdono occupazione fra 
i due censimenti, ma fra il 1981 e il 1987 oltre 10 mila posti sono 
eliminati all'interno delle aziende Iri dal settore, con una contra-
zione (rispetto al totale aziendale del settore) nell'ordine del 30%; 
tale riduzione è decisamente rilevante, tanto più che le aziende 
del gruppo Iri contano per il 70% dello intero settore metalmecca-
nico nel 1981. 
4. Corby: 
contrazione di 8700 posti nella siderurgia fra il 1978 e il 1987 
e loro sostituzione con altri 7.000 posti in settori industriali diversi; 
la perdita rima nente è quasi interamente bilanciata dalla crescita 
terziaria. 
5. Manchester. 
distruzione di oltre 55 mila posti di lavoro neli'industria e di oltre 
20 mila nei servizi fra il 1971 e il 1984. In particolare, nell'industria 
metal meccanica e in quella tessile e dell'abbigliamento scompaio-
no complessivamente oltre 30 mila posti. Per quanto riguarda il 
terziario, sono invece i servizi tecnici di distribuzione energetica 
a determinare il calo più deciso dell'occupazione. 
Le grandezze fornite hanno un rilevante impatto sull'occupazione, 
sui livelli di disoccupazione, sui tassi di attività, sui fenomeni migratori. 
L'impatto "sociale" della ristrutturazione produttiva e, nel caso, 
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del declino economico, non è di facile delineazione; tanto più che 
i tassi di disoccupazione tendono ad essere poco significativi se calcola-
ti per sub-aree interne ad un unico mercato locale del lavoro. Più 
che allo squilibrio complessivo dell'area, essi rimandano infatti a feno-
meni di ineguaglianza delle opportunità occupazionali e di segregazio-
ne residenziale. 
È opportuno sottolineare una principale differenza che distingue 
i casi italiani da quelli inglesi. Partiti con livelli inferiori dei tassi 
di disoccupazione agli inizi degli anni '70, questi sono stati enorme-
mente lasciati crescere sul finire del decennio in Gran Bretagna, in 
seguito all'applicazione di una politica di chiaro stampo liberista che 
ha pesantamente colpito le aree di antica industrializzazione e di indu-
stria matura. In Italia - dove fra l'altro il problema della disoccupa-
zione ha una matrice di carattere storico, essendo legato soprattutto 
alla questione del sottosviluppo del Mezzogiorno - si è applicata inve-
ce una ricetta orientata ad assistere il sistema produttivo attraverso 
trasferimenti alle imprese e il deprezzamento della lira e a conservazio-
ne dell'occupazione con la Cassa integrazione guadagni. Di conseguen-
za, l'impatto delle ristrutturazioni produttive sulle aree urbane indu-
strializzate è stato notevolmente attutito: per esempio, nel 1981 Geno-
va ha un tasso di disoccupazione pari al 7.5% quando Manchester 
ha il 20% e Corby 30%. 
Conseguenze ambientali della ristrutturazione produttiva 
Le riduzioni dei livelli di attività segnalate dal calo occupazionale, 
si associano anche a riduzioni del fabbisogno di spazio per funzioni 
produttive. 
La diminuzione del fabbisogno di spazio si manifesta principalmente 
attraverso il sottoutilizzo delle superfici a disposizione nel caso l'attivi-
tà preesistente continui ad operare; in particolari condizioni, quando 
lo spazio è scorporabile, esso può anche essere offerto sul mercato 
e quindi andare ad accrescere lo stock vacante. Quando avvengono 
chiusure (o anche rilocalizzazioni), gli edifici in precedenza occupati 
vengono liberati e anche essi vanno ad accrescere lo stock di fabbricati 
industriali vacanti. 
Dunque, l'impatto ambientale del declino industriale dovrebbe con-
sistere innanzitutto in una crescita del flusso di offerta di fabbricati 
industriali "di seconda mano" in precedenza utilizzati e non riconver-
tibili nel breve periodo. Tale evento non dovrebbe d'altra parte essere 
125 
necessariamente controbilanciato da un calo dell'offerta di nuovi fab-
bricati, sempre nel breve periodo, in quanto i tempi di reazione dell'at-
tività edilizia alle tendenze del mercato sono piuttosto allungati. 
In aggiunta, lo stesso declino dovrebbe produrre una contrazione 
della domanda e di conseguenza una riduzione dei casi di riuso e 
un allungamento dello stato di vacanza sia dei fabbricati nuovi che 
di quelli dismessi. Ovviamente, i fabbricati non sono fra di loro inter-
scambiabili: alcuni presenteranno caratteristiche più confacenti ai fab-
bisogni correnti e avranno di conseguenza maggiori probabilità di esse-
re riutilizzati. Altri fabbricati, specialmente se vetusti, con un basso 
profilo estetico, con problemi connessi allo stato di conservazione, 
con strutture fisiche poco adattabili alle nuove tecniche di produzione, 
ecc. potranno non trovare una collocazione sul mercato anche se offer-
ti a prezzi estremamente ridotti. Tali costruzioni sono suscettibili di 
diventare derelitte nel giro di poco tempo e, in prospettiva, richiedono 
di essere abbattute. 
L'abbattimento dei fabbricati non è però solo conseguenza del loro 
stato di fatiscenza o comunque, in ultima analisi, dalla impossibilità 
di ristrutturarli e ridestinarli ad usi produttivi. Infatti a Manchester 
si è rilevato che tali operazioni di abbattimento vengono realizzate 
dopo un determinato periodo di vacanza, in seguito agli elevati costi 
del mantenimento delle strutture: vigilanza, assicurazioni, tasse locali 
e, talvolta, anche necessità di effettuare il riscaldamento e la rimessa 
in moto degli impianti. Calcoli finanziari segnalano la convenienza 
della demolizione, trascorsi 6 mesi di ricerca infruttuosa. 
L'alternativa all'abbattimento consiste nella conversione a differenti 
usi: non è una pratica molto consueta a causa delle caratteristiche 
dell'oggetto, ma alcuni esempi di riconversione di fabbricati industriali 
in alberghi o in strutture per esposizioni e spazi pubblici sono reperibili 
non solo in Manchester ma anche in Italia (per esempio lo stabilimento 
del Lingotto a Torino). 
Un ostacolo alla demolizione è invece determinato dalla perdita del 
diritto d'uso e, nel caso l'area abbia ricevuto una diversa destinazione 
funzionale meno remunerativa sotto il profilo speculativo, dall'impos-
sibilità di effettuare risviluppi più convenienti. Al contrario, quando 
l'area ha assegnata una destinazione d'uso più remunerativa sotto il 
profilo dei rendimenti fondiari, inevitabilmente si tenderà ad intra-
prendere azioni nel verso della riconversione (è il caso del Caleotto 
- Lecco e in genere, in Italia, di tutte le aree a ridosso dei centri 
storici o comunque caratterizzate da attributi localizzativi che le rendo-
no particolarmente attraenti per destinazioni terziarie o residenziali). 
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In generale, l'abbattimento dei fabbricati industriali colloca i siti 
su un mercato distinto, seppure interconnesso con quello degli edifici; 
il mercato dei suoli può costituire infatti lo sbocco complementare 
a quello dei fabbricati anche se, da un punto di vista della valutazione 
finanziaria, si tratta di un unico mercato. Il fatto è che il mercato 
dei suoli vacanti è meno fisicamente vincolato a determinati usi, come 
invece è il mercato dei fabbricati. 
Pur permanendo le destinazioni d'uso, queste possono nella pratica 
essere completamente irrilevanti, come a Manchester, oppure essere 
modificate attraverso opportuni strumenti urbanistici (varianti ai Prg: 
S. Benigno-Genova), o ancora essere interpretate in senso estensivo 
(ex area Neca - Pavia). 
Inoltre, lo stesso stock di aree vacanti può essere generato e modifi-
cato da eventi di natura extraindustriale: per esempio, la componente 
produttiva diventa rilevante a Manchester solo verso la fine degli anni 
'70, mentre la principale fonte di creazione di aree vacanti era consisti-
ta per tutti gli anni '60 e primi anni settanta nei progetti di demolizione 
dei quartieri residenziali degradati al fine di abbassare la densità resi-
denziale, nonché in quelli mai realizzati, di creazione di nuovi assi 
stradali primari. 
Infine, il processo di assegnazione delle aree a nuovi usi non necessa-
riamente significa il ritorno all'uso produttivo: se questo è l'obiettivo 
prioritario nel caso di Corby, al contrario a Manchester la maggior 
parte dei ritorni all'uso si è tradotta in spazi aperti e miglioramenti 
ambientali in genere, anche a causa dell'assetto proprietario, prevalen-
temente pubblico. 
In conclusione, se l'impatto diretto della crisi industriale e delle 
chiusure si materializza in un aumento dello stock di fabbricati indu-
striali dismessi, le successive vicende possono alterare tale configura-
zione e questo sarà tanto più vero quanto maggiore è la propensione 
delle parti interessate ad intraprendere strategie attive di rifunzionaliz-
zazione - rivitalizzazione del contesto locale. 
Alla luce delle osservazioni fin qui sviluppate è possibile allora osser-
vare i dati sui "vuot i" raccolti nei centri urbani oggetto di studio. 
Il quadro risulta piuttosto disomogeneo, data la carenza di informazio-
ni disponibili e soprattutto la mancanza di uno schema classificatorio 
consolidato per questo tipo di eventi. 
1. Lecco: 
il centro non ha subito molte chiusure, ma le poche sono di pro-
porzioni rilevanti. 
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Sono stati individuati sette casi di maggiori dismissioni industriali 
avvenute a partire dalla seconda metà degli anni '70; a queste 
possono essere anche aggiunti tre nuovi casi di dismissioni immi-
nenti, determinati dalla rilocalizzazione di servizi pubblici (ospeda-
le, tribunale, scalo ferroviario). 
I sette casi citati si trovano a ridosso del centro storico - e assom-
mano approssimativamente a 280 mila mq di suolo. Tre di essi 
sono stati già completamente risolti, attraverso la riconversione 
ad usi residenziali del sito più centrale e la riassegnazione industria-
le degli altri due più esterni. Dei rimanenti quattro siti, per totali 
220 mila mq circa, esistono progetti di riutilizzo o riconversione: 
due sono tra di loro in competizione a causa delle similarità del 
progetto stesso (conversione ad usi terziari: terziario pubblico, iper-
mercato, attività ricreative); il terzo sarà destinato prevalentemente 
a funzioni residenziali, il quarto è stato invece restituito agli usi 
produttivi, specificamente di tipo artigianale, e risulta in parte già 
realizzato. Da un punto di vista fisico, i quattro siti presentano 
configurazioni diverse: uno è completamente edificato e in condi-
zioni di degrado, uno è vacante ma con fabbricati industriali in 
buono stato di conservazione e attualmente sottoutilizzati; il terzo, 
da destinarsi a usi residenziali, consiste in un area sgombra e pron-
ta per essere riedificata; il quarto e ultimo è già stato interamente 
demolito e parzialmente risviluppato per consentire l'insediamento 
delle attività artigiane. 
2. Pavia: 
il centro conta sedici siti principali più alcuni minori come vuoti 
industriali, per una superficie complessiva che ammonta a 334 mila 
mq., pari al 25% del totale dei vuoti all'interno dell'edificato citta-
dino (122 ha), nonché al 20% delle superfici destinate dal Prg 
a funzioni produttive (161 ha). La dimensione dei siti è variabile: 
il sito maggiore è esteso 186 mila mq, dunque più della metà del-
l'intero ammontare, altri quattro siti hanno estensione compresa 
fra i 10 e i 50 mila mq e i rimanenti hanno dimensioni inferiori. 
L'ubicazione di tali siti è a ridosso del vecchio centro abitato e 
lungo le direttrici ferroviarie nel caso di imprese insediatevisi fino 
al primo dopoguerra; lungo le direttrici stradali e in aree più peri-
feriche per gli insediamenti verificatesi a partire dal secondo dopo-
guerra. 
II periodo delle dismissioni è avvenuto nella seconda metà degli 
anni '70 - inizio anni '80, e ha riguardato imprese chimiche ed 
imprese meccaniche, ad elevato contenuto di impiantistica. Da un 
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punto di vista fisico, si hanno soprattutto aree derelitte occupate 
da fabbricati fatiscenti (circa i 3/4 del totale dei suoli industriali 
dismessi), mentre vi sono alcuni casi di dismissione di fabbricati 
in discreto stato di conservazione e altri casi per i quali invece 
già si è proceduto alla demolizione degli edifici preesistenti ed è 
in corso un parziale tentativo di recupero. 
Corby: 
la cessazione delle attività siderurgiche ha prodotto la dismissione 
di un sito di grandi dimensioni occupato da impianti, ciminiere, 
forni, binari e stazioni di smistamento, depositi di materiali di 
scarto: nel complesso 135 ettari coperti da fabbricati ed impianti, 
più 114 utilizzati come depositi scoperti e servizi ausiliari. 
La necessità di promuovere una tempestiva reindustrializzazione 
dell'area ha determinato un intenso processo di produzione di suoli 
industriali, attraverso opere di demolizione e sgombero, bonifica, 
infrastrutturazione tecnica e viabilistica, ripaesaggiamento e anche 
di costruzione di fabbricati industriali. 
Tale processo è stato caratterizzato da una elevata capacità a pro-
muovere gli interventi, che ha reso la situazione molto fluida nel 
corso degli anni. Al 1987 risultavano complessivamente occupati 
più di 250 ha di suolo (escluso il sito occupato dalla fabbrica 
di tubi della British Steel Co. tuttora in funzione), la maggior 
parte sviluppati dopo il 1980, per una superficie coperta complessi-
va superiore a 650 mila mq; risultavano inoltre ancora disponibili 
(vacanti) ulteriori 150 ha di suoli industriali già preparati o in 
via di predisposizione. Tali suoli, ripartiti in dieci distinte aree, 
sono nella quasi totalità localizzati nella fascia a nord-est del cen-
tro abitato, dove sorgevano gli impianti siderurgici e attorno ad essi. 
Manchester. 
l'impatto del declino industriale e del suo acutizzarsi nel periodo 
1978-81, ha prodotto un elevato incremento dello stock di fabbri-
cati vacanti. Con riferimento a fabbricati industriali non nuovi 
e di superificie superiore a 2000 sq. ft . (1858 mq) risulta infatti 
che ha 1979 e 1981 la quantità di pavimenti vacanti raddoppia, 
e poi raddoppia ancora fra il 1981 e il 1983, fino a superare la 
soglia di 300 mila mq. Dopo il 1983 si inverte la tendenza. Inoltre, 
per quanto attiene ai suoli vacanti, una stima effettuata fra il 
1981 e il 1983 indicava in 310 il numero dei siti, per un ammontare 
di circa 750 ha di suolo vacante, di cui più di un quinto derelitti. 
Tali suoli si concentravano spazialmente nelle aree attorno al cen-
tro regionale, la cosiddetta Inner Manchester, per la quale sono 
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disponibili anche alcuni dati di flusso fra 1978 e 1984. Essi indica-
no la creazione di circa 65 ha di suoli vacanti, che vanno ad ag-
giungersi ai preesistenti, fino a totalizzare un ammontare comples-
sivo di 450 ha. 
Solo grazie ad una intensa attività di promozione del riuso intra-
presa dalle autorità locali e mirata a realizzare miglioramenti am-
bientali, tale ammontare si è ridotto poi approssivamente di 150 
ettari durante lo stesso periodo. Circa la metà sono stati destinati 
a spazi aperti, mentre solo il 10% ad usi industriali, il 20% ad 
usi residenziali e il rimanente 20% ad altri usi (parcheggi, negozi, 
ecc). Tendenze similari si registrano anche quando si prende in 
considerazione aree di più ridotte dimensioni ancora, interne alla 
Inner Manchester Area. 
5. Genova: 
il problema delle aree industriali dismesse ha iniziato a manifestarsi 
a partire dalla seconda metà degli anni '70, ma si è intensificato 
nel corso degli anni '80; inoltre è prevedibile che esso assuma 
proporzioni ancora più rilevanti nel prossimo futuro. 
La configurazione prevalente è quella di grosse aree dismesse o 
in via di dismissione, a disposizione di attività facenti capo all'Iri 
o al Consorzio autonomo del porto, localizzate in posizione strate-
gica in località Sestri P. o Sampierdarena; esse assommano appros-
simativamente a 300 ha. Vi sono inoltre siti di entità e rilevanza 
minore, occupati da privati, operanti specialmente nell'indotto in-
dustriale e localizzate nelle aree residenziali del centro. 
Sono stati individuati tredici siti industriali dismessi o in via di 
dismissione, di estensione variabile fino ad un massimo di 41 ettari 
e localizzati in tutte le aree di vecchia industrializzazione, ma spe-
cialmente a Sestri P. e lungo la Valpolcevera. Essi totalizzano più 
di 120 ha di suoli industriali vacanti. Alcuni consistono in suoli 
utilizzati, o parzialmente utilizzati (Collina Erzelli), ma la maggior 
parte è occupata ancora da edifici, prevalentemente in uno stato 
di conservazione non buono o comunque difficoltoso ad essere 
adottato/riconvertito a nuovi usi, a causa delle strutture specializ-
zate esistenti (es. Stabilimenti siderurgici di Campi). 
3.4. Determinanti dell'abbandono e prospettive di riuso 
I casi presi in considerazione coprono una varietà notevole di situa-
zioni che hanno portato all'abbandono dell'uso produttivo - e in 
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un caso residenziale - delle aree in questione (tab. 3.6). 
Emerge evidente la frequenza elevata delle ristrutturazioni produtti-
ve interne ad aziende multimpianto sia su scala locale (Acciaierie del 
Caleotto - Lecco), che su scala nazionale (Snia - Pavia; BSCo -
Corby). Parimenti, i casi di crisi aziendali sono altrettanto frequenti 
mentre non emergono esempi di rilocalizzazione produttiva. 
Per quanto riguarda Genova, si deve inoltre precisare che il termine 
più corretto non è quello di abbandono quanto piuttosto quello di 
sottoutilizzo di siti che, alla prova dei fatti, si sono rivelati ad elevato 
potenziale di riconversione. Specialmente nel caso di S. Benigno, si 
potrebbe sostenere che esso raffiguri esemplarmente il modello del 
risviluppo (Gorla, 1988). 
Le ristrutturazioni produttive sono da collegarsi a tendenze di carat-
tere economico più generale nei due casi della siderurgia (Lecco e 
Corby) e a fenomeni di evoluzione tecnologica per quanto riguarda 
la Snia di Pavia. 
Nel caso del Caleotto di Lecco va però aggiunto che tali determinan-
ti si innestano su un contesto localizzativo non ottimale (tab. 3.8); 
lo stesso cambiamento di destinazione d'uso introdotto con variante 
al Prg già a partire dal 1974, ha probabilmente agito nel verso di 
incoraggiare la proprietà ad intrapredere azioni a prevalente contenuto 
immobiliare, a discapito di investimenti a contenuto produttivo per 
la manutenzione e il rinnovo degli impianti. 
Dall'analisi delle determinanti della chiusura non emergono in modo 
decisivo i fattori localizzativi o anche le caratteristiche fisiche dei fab-
bricati; va altresì riconosciuto che tali elementi potrebbero non essere 
direttamente percepiti, pur incidendo in modo significativo sulla effi-
cienza e redditività delle imprese. 
Comunque è probabile che più che determinare abbandoni, essi sia-
no stati rilevanti quanto a prevenire il ritorno agli usi produttivi dei 
siti in esame, ed in particolare agli usi di tipo industriale. Non è un 
caso che, laddove la riutilizzazione produttiva sia stata fissata come 
obiettivo strategico (Manchester e Corby), ciò abbia di norma richiesto 
investimenti pubblici ed opere infrastrutturali in quantità ben maggiori 
di quanto previsto per gli altri casi; in secondo luogo, la maggior 
parte dei progetti indicati include comunque la proposta di interventi 
di predisposizione o di miglioramento della dotazione infrastrutturale 
esistenti (tab. 3.9). 
Gli elevati valori dei suoli nelle aree urbane centrali dovrebbero 
ulteriormente contribuire a ridurre le prospettive del riuso industriale 
dei siti dismessi, a vantaggio di utilizzazioni offerenti rendite superiori 
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Si spiega così l'elevata propensione alla riconversione terziaria degli 
spazi interni alle città italiane (tab. 3.9). In alternativa vi sono le 
destinazione ad usi artigianali che, a differenza di quelli industriali, 
sembrano manifestare una buona capacità di affermazione (Lecco e 
Genova). D'altra parte, la necessità di conservare ed ammodernare 
la propria base produttiva di carattere manifatturiero, spinge molte 
amministrazioni ad intraprendere decisi programmi di azione di tipo 
industriale, attraverso programmi di "produzione" di appropriati spa-
zi industriali all'interno delle città (Manchester) o in periferia (Corby). 
Le prospettive del ritorno all'uso e, in particolare, agli usi produtti-
vi, sono altresì ostacolate dal tipo di fabbricati esistenti: in tutti i 
casi esaminati è infatti prevista la loro demolizione e riedificazione 
(tab. 3.7). Talvolta, le operazioni di demolizione dei fabbricati e di 
predisposizione dei suoli possono risultare molto onerose in relazione 
al tipo di strutture da rimuovere e al tipo di terreno da predisporre. 
In questi casi, tali oneri rendono particolarmente svantaggioso il risvi-
luppo dei siti, determinando tra l'altro valori fondiari minimi o addi-
rittura negativi (se calcolati col metodo residuale come nel modello 
del risviluppo), assolutamente incomparabili con quelli normalmente 
segnalati dal mercato e ai quali l 'offerta fa generalmente riferimento. 
L'intervento pubblico può pertanto risultare necessario al fine di effet-
tuare direttamente o sovvenzionare le spese per opere di bonifica indi-
spensabili al ritorno all'uso dei siti. 
3.5. Progetti di riuso: valutazioni complessive 
I progetti analizzati hanno specifici obiettivi, che attengono al sito 
al quale sono riferiti e alle modalità del suo ritorno all'uso. Tali obiet-
tivi derivano dalle interazioni fra il sistema degli interessi delle parti 
che sono implicate. Focalizzando l'attenzione sui casi italiani, si nota 
che le parti in gioco sono sostanzialmente due, ovvero le autorità 
pubbliche locali e la parte privata nella sua funzione di investitore 
speculativo. Infatti, solo nel caso del centro artigianale della 
Valpolcevera-Genova, una delle parti sono i potenziali utenti degli 
erigendi edifici. 
È ragionevole assumere che l'azione degli investitori sia guidata da 
intenti di carattere speculativo: ciò è evidente nel caso di S. Benigno-
Genova, ma anche delle aree Caleotto-Lecco e Neca-Pavia, dove gli 
operatori implicati sono del settore immobiliare; è altresì evidente in 
Pavia nel caso della Snia, come esemplificazione di inazione da parte 
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dell'operatore privato (Snia - Immobiliare) per reale assenza di pro-
spettive reddituali, dati i vincoli urbanistici e le tendenze economico-
spaziali in atto. Il caso è meno limpido invece per quanto attiene 
al centro sorto nell'ex area Dbm-Lecco. 
Tale obiettivo è coniugato con quelli della parte pubblica attraverso 
trattative ed accordi che hanno portato, o non ancora, a progetti effet-
tivamente implementabili. È interessante allora cercare di circoscrivere 
10 spazio nel quale si colloca la ricaduta sull'intera collettività della 
loro realizzazione. Un tentativo di simile interpretazione è indicato 
in tab. 3.10, dalla quale emerge la possibilità di ordinare i progetti 
sulla base della loro capacità a incorporare obiettivi di sempre più 
elevato rango. 
Agli estremi superiori della classificazione si trovano quei progetti 
mirati alla rivitalizzazione economica di un intero sistema urbano o 
di una porzione dello stesso, come è il caso delle politiche inglesi; 
all'estremo inferiore si avrebbero invece i casi di puro "riempimento" 
dei vuoti attraverso l'assegnazione di una funzione: Lecco e Genova 
sembrano essere i casi più vicini a questa posizione. In una collocazio-
ne intermedia si situa infine Pavia, in quanto i progetti analizzati 
fanno parte di un più generale piano di risistemazione urbanistica 
e funzionale della città. A sua volta, esso potrebbe essere letto come 
strumento per la rigenerazione economica della città attraverso la pro-
mozione di un suo assetto più efficiente, ma tale dimensione risulta 
invero molto più mediata rispetto alla esplicita finalizzazione dell'atti-
vità di "planning" di marca britannica. 
Si noti infine che la collocazione nella graduatoria non implica per 
sè un giudizio di merito, in quanto l'approccio adottato dipende anche 
dalle reali condizioni di ciascun centro urbano. 
In tal senso, rischiando in questo punto un giudizio, i casi di Lecco 
e Genova assumono una valenza completamente diversa in quanto 
11 secondo necessita di linee di azione di carattere strategico all'interno 
delle quali è possibile anche collocare interventi come quelli considera-
ti. Genova dovrebbe allora considerare l'opportunità di muoversi verso 
"posizioni" di tipo britannico, in quanto esplicitamente mirate alla 
rigenerazione economica del centro urbano in declino. Al contrario, 
Lecco non ha un problema di declino economico produttivo, quanto 
piuttosto di ristrutturazione produttiva e di efficiente funzionamento 
del sistema urbano nel suo complesso: a tal fine, sull'esempio di Pavia, 
dovrebbe includere gli interventi in progetto all'interno di prospettive 
di riassetto funzionale di ordine più generale. Infine, per quanto ri-
guarda Pavia, sembra che l'atteggiamento seguito sia "realistico" an-
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che alla luce dei precedenti insuccessi, ma permangono dubbi circa 
la sua effettiva capacità di ridinamizzare un contesto economico sta-
gnante, dato il suo approccio così indiretto, di natura strettamente 
urbanistica. 
Per quanto attiene poi specificamente il ruolo delle parti all'interno 
dei progetti di sviluppo esaminati, il quadro si presenta variegato. 
Innanzitutto i casi inglesi evidenziano l'elevato coinvolgimento attivo 
della parte pubblica nella definizione e realizzazione delle strategie 
di sviluppo. Ciò fa parte di una tradizione consolidata di intervento 
in questo campo: all'elevato know-how degli operatori pubblici si ag-
giunge inoltre un sistema di mercato con operatori immobiliari molto 
attivi, una ricca dotazione di strumenti tecnici e finanziari, e una capa-
cità di funzionamento nettamente superiore alla italiana. L'operatore 
pubblico inglese è in grado di progettare e realizzare strategie di inter-
vento che dall'acquisizione dei suoli e dei fabbricati, attraverso tutte 
le fasi (demolizione - bonifica - infrastrutturazione viaria e servizi 
tecnici - abbellimento estetico - eventuale sviluppo edilizio) arrivano 
a generare nuovi spazi produttivi in modo molto efficiente, in tempi 
rapidi e con un elevato cash-flow, come ampiamente illustrato nel 
caso Corby. 
Inoltre, sempre nei casi inglesi, è ben chiara la funzione degli investi-
menti pubblici: essi non devono sostituire quelli privati ma al contrario 
incentivarli, secondo un meccanismo collaudato. Infatti l'investimento 
pubblico è finalizzato a quel tipo di opere che nella pratica comune 
non possono essere realizzate da privati a causa della loro prevalente 
natura di bene pubblico (infrastrutture, interventi sull'ambiente...); 
inoltre, esso può essere destinato a ripristinare condizioni di competiti-
vità di siti altamente danneggiati e che non possono essere riutilizzati 
a causa degli svantaggi comparati di cui soffrono. 
Infine, gli investimenti pubblici possono essere indirizzati alla realiz-
zazione di opere di per sè finanziabili da privati (investitori o utenti), 
come per esempio la edificazione di fabbricati industriali; ma tale even-
tualità riguarda tutte quelle situazioni per le quali vi è una assenza 
di fiducia (confidence) da parte dei privati sul rendimento degli investi-
menti immobiliari nelle aree che l'operatore pubblico intende promuo-
vere. In questo caso, l'investimento pubblico costituisce il mezzo attra-
verso il quale viene socializzato il rischio ad investire direttamente 
nell'area, ritenuto eccessivo dalla parte privata. Tale strategia richiede 
poi di essere gradualmente modificata col crescere della fiducia dei 
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co e la vendita del suo patrimonio immobiliare, acquisito durante la 
strategia. 
Un limite intrinseco a questo approccio è comunque quello che esso 
richiede disponibilità finanziarie, raramente disponibili. La capacità 
di lobbying costituisce dunque una risorsa decisiva ogni qual volta 
si prefiguri una situazione nella quale il privato non può investire 
e sono invece richiesti massicci investimenti. Questo distingue fra l'al-
tro l'esperienza di Corby da quella di Manchester: infatti gli operatori 
di Corby hanno dimostrato una elevata capacità di raccogliere consen-
so e finanziamenti pubblici del governo e delle autorità comunitarie 
attorno ai propri progetti; nel caso di Manchester, sicuramente più 
complesso da gestirsi complessivamente, si prevede di utilizzare investi-
menti comunitari in ammontare rilevante solo a partire dal 1989. 
Un altro modo per reperire fondi, non alternativo al precedente, 
consiste nella realizzazione di accordi fra pubblico e privato atti a 
mobilitare risorse altrimenti destinate altrove. Il problema principale 
di questo tipo di interventi, ampiamente praticati sotto diverse forme, 
consiste in un corretto bilanciamento dei vantaggi fra le parti, il quale 
a sua volta dipende dai benefici complessivi attesi. Nella pratica tali 
accordi si traducono in permessi e altre concessioni pubbliche a realiz-
zare investimenti privati, talvolta con l'apporto dei suoli (Valpolcevera-
Genova), oppure di contributi (area Dbm-Lecco), in cambio di impe-
gni a realizzare sviluppi, opere di urbanizzazione, garanzie sulle strate-
gie di commercializzazione (prezzi degli spazi, priorità di occupazione, 
esclusioni...), spazi da destinarsi a funzioni pubbliche, servizi pubblici 
0 comunque da trasferirsi in proprietà agli enti pubblici. Resta comun-
que evidente che la parte privata investe risorse in progetti che offrono 
prospettive di remunerazione e che sono, almeno nei casi esaminati, 
allineati alle tendenze del mercato; anche il caso del Caleotto-Lecco, 
apparentemente un insuccesso, consiste in realtà in un immobilizzo 
di risorse in un investimento speculativo di rilevante entità, che sconta 
1 limiti e le lentezze di una prassi pianificatoria formale e burocratica. 
Un rapido confronto dei tempi richiesti per attivare lo sviluppo di 
un'area dismessa (tab. 3.11), rivela infatti che nei migliori casi italiani 
occorrono almeno sei anni prima di porre inizio alla fase di costruzio-
ne di fabbricati; in Inghilterra i tempi risultano normalmente più ridot-
ti, le stesse procedure burocratiche sono più informali mentre i vincoli 
pianificatori più flessibili: ciò si traduce in una maggiore efficienza 
complessiva, con casi limite di produzione di spazi industriali in tempi 
brevissimi e concessioni di licenze edilizie "in mezzora" (Corby, inter-
vista a J. Glendenning, feb. 1989). 
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Al di là delle estremizzazioni, il confronto fra le procedure imposte 
nei due contesti nazionali penalizza profondamente l'Italia; nel con-
tempo in Gran Bretagna si sperimentano forme nuove di promozione 
economica su aree limitate (Enterprise Zone), le quali fra le altre facili-
tazioni prevedono anche forme di deregolamentazione, di concessione 
di maggiori libertà e di alleggerimento dei vincoli burocratici a vantag-
gio degli operatori privati. 
4. Conclusioni 
Il cattivo o mancato utilizzo degli spazi - suoli e superfici edificate 
- è normalmente imputato al difettoso funzionamento del mercato 
immobiliare: informazione carente ed asimmetricamente distribuita, 
prevalenza di stock su flussi, difficoltà ad effettuare smobilizzi e feno-
meni inerziali, incertezza, comportamenti speculativi, vincoli urbanisti-
ci ed altri fattori ancora, determinano una situazione che non corri-
sponde al modello di concorrenza perfetta, rendendo assai frequenti 
i casi di un non corretto impiego delle risorse e di eccessiva lentezza 
nel processo di aggiustamento. 
Al cattivo funzionamento del mercato si aggiungono alcuni elementi 
di "non mercato" che contribuiscono in modo ragguardevole ad incre-
mentare il fenomeno del sottoutilizzo; fra questi preponderante è la 
politica pubblica di acquisizione di suoli per progetti urbanistici che 
poi non vengono realizzati, nonché la assenza di una corretta gestione 
patrimoniale del portafoglio immobiliare da parte di molti enti pubbli-
ci e parapubblici. 
Tutto ciò ha contribuito e tuttora contribuisce a creare e a mantene-
re rilevanti porzioni di spazio in condizioni di sottoutilizzo; inoltre, 
solo una parte di questo spazio è offerta sul mercato, diventa cioè 
suoli e fabbricati vacanti. 
Il termine spazio è stato fin qui genericamente utilizzato per indicare 
sia i suoli che le superfici edificate, o pavimenti: in effetti i due mercati 
sono funzionalmente interdipendenti anche se differiscono per quanto 
riguarda alcune caratteristiche tecniche. Infatti, da un punto di vista 
strettamente finanziario, non vi è sostanziale differenza fra le modalità 
di valutazione di una spesa per l'acquisizione del medesimo diritto 
su un suolo o un fabbricato. Si hanno invece conseguenze diverse 
sotto il profilo tecnico, poiché l'alternativa si pone fra l'acquisizione 
di un fabbricato già realizzato e l'azione di progettazione e realizzazio-
ne dello stesso su un area a sua volta da acquisirsi. Sul lato dell'offer-
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ta, analogamente, l'alternativa consiste fra offrire fabbricati oppure 
suoli; la differenza di valore rispecchia una serie di voci di spesa e 
di entrata di facile identificazione (Gorla, 1988). 
L'ondata di cambiamenti economici che ha investito i paesi avanzati 
nel corso degli anni settanta, ha determinato una drastica modificazio-
ne dell'organizzazione delle produzioni, sia nei termini di ristruttura-
zione produttiva, con i connessi fenomeni della deindustrializzazione 
e terziarizzazione, sia per quanto attiene alle nuove forme di organiz-
zazione spaziale che hanno generato pattern localizzativi e direttrici 
di crescita diverse. Questi fenomeni si sono manifestati in forme parti-
colarmente intense in Gran Bretagna, ma hanno riguardato anche i 
centri urbani italiani. 
Le ristrutturazioni produttive si sono accompagnate a riconversioni 
funzionali degli spazi produttivi. Ciò ha richiesto il cambiamento delle 
destinazioni d'uso dei suoli nonché delle strutture fisiche degli edifici 
esistenti; questi aggiustamenti sono di complessa realizzazione a causa 
delle citate caratteristiche del funzionamento dei mercati immobiliari. 
Inoltre, nel caso di avvio di processi di declino urbano, tali aggiusta-
menti sono stati ulteriormente ostacolati a causa della contrazione del-
le risorse pubbliche e private a disposizione del sistema economico 
locale: è cresciuto infatti il fabbisogno di interventi finalizzati a conte-
nere le conseguenze sociali ed ambientali del declino e contemporanea-
mente è calata la capacità di produrre reddito e di reperire finanzia-
menti a causa delle aspettative negative che si sono andate diffondendo. 
Si è così generato un flusso di dismissioni produttive che ha modifi-
cato significativamente i connotati del problema degli spazi vacanti: 
gli stabili abbandonati non hanno trovato una ricollocazione funziona-
le e dopo qualche tempo sono caduti in uno stato di decadenza fisica 
irreversibile; altri sono stati demoliti e la quantità di suoli vacanti 
è cresciuta enormemente, nonostante una intensa attività pubblica di 
riuso non produttivo delle aree vacanti (spazi aperti, aree verdi, per-
corsi pedonali). 
Il processo così esemplificato è in verità estremamente difficoltoso 
da rilevare sistematicamente e non esistono in pratica attività di moni-
toraggio a regime; per giunta, anche un modello del tipo stock e flussi 
del mercato dei suoli e dei fabbricati, è piuttosto complicato da elabo-
rare e i tentativi finora effettuati hanno sempre prodotto solo versioni 
"contabili" e parziali dell'intero sistema. 
D'altra parte, il problema delle aree urbane dismesse appare sempre 
più una questione strategica per il futuro delle città; si tratta cioè 
di prevenire il possibile deterioramento del tessuto urbano attraverso 
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la rifunzionalizzazione del sistema spaziale interno, il contenimento 
della diffusione periferica, la selezione delle funzioni produttive da 
conservare o recuperare, il miglioramento ambientale complessivo, il 
rafforzamento della struttura sociale. 
Tali obiettivi assumono una prospettiva diversa quando si compara 
la situazione dei centri italiani ed inglesi: i primi hanno conservato 
elementi della propria storia premoderna, che li differenziano anche 
significativamente dai secondi, marcatamente segnati dallo sviluppo 
industriale. Non si tratta solo di fattori di ordine culturale o monu-
mentale, ma anche di tipo funzionale e spaziale: il tipo di attività 
presenti, il grado di concentrazione, le dimensioni relative, la localizza-
zione infraurbana; il complesso di tali caratteristiche ha sicuramente 
influenzato l'intensità dell'impatto dei cambiamenti economici sui si-
stemi urbani dei due paesi. 
In aggiunta, le stesse attitudini pianificatorie hanno ulteriormente 
distinto il tipo di strategie adottate: l'urban planning assegna un mag-
giore rilievo alla componente economico-produttiva, in confronto alla 
pianificazione urbanistica di tipo architettonico-strutturalista più co-
mune in Italia. 
I casi di studio esaminati confermano queste osservazioni, anche 
se non è cosi scontata la valutazione finale a proposito delle strategie 
di maggior successo. Tanto meno è possibile generalizzare gli elementi 
che fanno di una strategia un caso di successo, anche se alcuni di 
essi si impongono in modo preponderante. 
Corby è l'esempio di una strategia dotata di un elevato senso prati-
co, ma dalle valenze da manuale: predisposizione in anticipo di un 
piano per affrontare la crisi, piano strategico di medio periodo con 
priorità di breve; concertazione di tutti gli attori in campo attraverso 
agenzie designate ad hoc ed investite del potere di prendere decisioni 
(nella sostanza, anche se non nella forma); capacità di elaborare un 
piano realistico, aggregare consensi importanti, raccogliere finanzia-
menti, implementare strategie e monitorare i risultati durante il processo. 
La complessità di Manchester rende l'intero caso più difficile da 
valutarsi: i risultati in termini di rivitalizzazione economica sono co-
munque stati deludenti fino al 1987 e qualche segnale di inversione 
si è registrato nel corso dell'anno successivo; ma è ancora presto per 
formulare un giudizio definitivo. 
Infine, i casi italiani presentano elementi di problematicità: il rinvio 
della crisi produttiva operato in Genova, ha solo ritardato le conse-
guenze di un cambiamento inevitabile ma che il sistema locale non 
sembra tuttora in grado di governare; stentano infatti ad individuarsi 
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ed a raccogliere la necessaria approvazione soluzioni strategiche sulle 
quali iniziare a concentrare gli sforzi per il rilancio dell'intero sistema. 
Anche la politica urbana di Pavia, paga lo scotto di un elevato reali-
smo dopo gli insuccessi e le difficoltà degli anni trascorsi, ma appare 
troppo mediata rispetto al bisogno di invertire la situazione di ristagno 
- declino locale. Infine, per quanto riguarda il caso di Lecco, appare 
evidente che l'attuale fase di cambiamento può costituire l'occasione 
di una efficace azione di riassetto urbanistico per un comune che non 
soffre i problemi del declino e che può dunque ambire ad attuare 
strategie di più ampio respiro rispetto al caso per caso che sembra 
essere emerso dall'analisi effettuata. 
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PROCESSI DECISIONALI E PROGETTI 
DI RIASSETTO TERRITORIALE ED URBANO 
NELLE CITTÀ INTERMEDIE: 
MUTAMENTI STRUTTURALI, OPPORTUNITÀ 
E SOGGETTI PROTAGONISTI 
di Alberto Bramanti* 
La telematica po t r à porre r imedio a molt i degli 
aspett i patologici della concent raz ione . C ' è però 
u n a misura ent ro la quale la concent raz ione n o n 
è patologica m a fisiologica; e qu ind i nessun pro-
cesso tecnico né la deve né la p u ò el iminare. Ve-
dersi, incontrars i , par lars i e un b isogno del l 'uo-
m o , n o n u n a mala t t i a u r b a n a . 
(Bassetti, 1985, p. 50). 
1. Introduzione 
Sin dalle sue origini la città non ha mai cessato di rappresentare 
un elemento decisivo dello sviluppo dell'uomo e della civiltà, ma pro-
prio per il suo ruolo di luogo tipico della trasformazione e del muta-
mento e stata spesso soggetta a "crisi" ricorrenti. Nell'evoluzione sto-
rica di questa modalità organizzativa della vita associata e produttiva 
le crisi assumono quasi un connotato fisiologico, più che patologico. 
Una forma particolare della crisi, tra le molte, è stata studiata con 
accanita volontà di comprensione da parte di geografi ed economisti 
regionali ed urbani: il fenomeno del declino urbano che tanto ha carat-
terizzato i recenti anni '70. 
Se da un lato numerosi elementi fornivano comprensibili spiegazioni dei 
fenomeni di contrazione demografica delle città di dimensioni maggiori1, 
* Dipartimento di scienze economiche, Università di Bergamo. 
1. Il fenomeno del declino urbano si è presentato massicciamente per le aree metropo-
litane in cui i crescenti costi di localizzazione e del lavoro, un'aumentata conflittualità 
sociale, la congestione e la derivante bassa qualità della vita, hanno comportato un 
rallentamento ed un declino della città. Ciò si è verificato, oltre che nelle aree metropoli-
tane, anche in città di taglia molto inferiore, come ha ben evidenziato una ricerca 
sul sistema urbano padano. Emerge qui che un consistente numero di centri minori, 
con popolazione compresa tra i 20.000 e i 75.000 abitanti, decrescono nel decennio 
1971-1981 (Camagni, Curti e Gibelli, 1985). 
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si delineava, all'interno del dibattito2, una possibile dicotomia di fon-
do tra un'interpretazione del declino urbano (modificazione permanen-
te degli stili di vita e ribaltamento dei vantaggi localizzativi), letto 
come netta inversione rispetto alla precedente esperienza di sviluppo 
(Berry, 1976); o come un momento preciso all'interno di una ciclicità 
della vita urbana che passa attraverso differenti fasi3. 
Se il modello ciclico supera la difficoltà di estrapolare in modo 
lineare una tendenza (con tutte le difficoltà di interpretare il punto 
di svolta come un vero e proprio clean break4 con il passato), nei 
suoi aspetti puramente descrittivi esso non mette però in luce le cause 
dei mutamenti nello sviluppo urbano, ed in particolare non considera 
l'elemento dinamico e di rottura per eccellenza che e l'innovazione, 
in tutte le variegate forme con cui essa si manifesta. 
È stato ormai ampiamente messo in luce come, tutte le volte che 
si introducono elementi innovativi, il giudizio sul posizionamento della 
città va dato in termini relativi e dinamici. Non interessa quindi che 
una città raggiunga un livello elevato nella gerarchia urbana in un 
determinato momento, ma, piuttosto, che lo sappia mantenere, che 
sappia selezionare nel tempo quelle funzioni e quelle specializzazioni 
a cui corrispondono dei vantaggi localizzativi relativi rispetto ad altri 
poli concorrenti (Camagni, 1988). Una città ferma, che non si modi-
2. Oltre al filone di studi rappresentato da Berry e da molti altri studiosi - si 
vedano, ad esempio, i lavori di Vining - si possono riconoscere differenti posizioni. 
Interessante, ad esempio, quella di Dematteis (1983) che legge la crisi delle aree centrali 
italiane come: "Una sorta di dilatazione e probabilmente di rarefazione (in termini 
di densità) della maglia urbana di tipo metropolitano, dovuta principalmente alla nuova 
organizzazione del lavoro e alle tecniche teleinformatiche che la rendono possibile", 
(pp. cit. p. 113). Si comprende come tale lettura non sottolinei una frattura netta 
con la fase precedente, ma, piuttosto, un ampliamento della scala territoriale a cui 
leggere i fenomeni precedentemente attribuiti al singolo centro urbano. 
3. Ci si riferisce alle fasi di: urbanizzazione, suburbanizzazione, disurbanizzazione e 
riurbanizzazione, che si differenziano per il contenuto demografico ed economico e per 
i ritmi di crescita del core e del ring metropolitano. Si confrontino: Camagni, Curri e 
Gibelli, 1985; Camagni, 1988; Conti e Spriano, 1988. Il termine disurbanizzazione, riferi-
to ad un singolo centro urbano, non è un sinonimo di contro-urbanizzazione. Mentre 
il primo comporta che la diminuzione della popolazione della città centrale sia tale da 
determinare una riduzione assoluta della popolazione nell'intera regione funzionale urba-
na, il secondo sottolinea un processo di deconcentrazione della popolazione che porta 
ad una riduzione della dimensione urbana e, a scala regionale, un fenomeno di correlazio-
ne inversa tra i saldi dei movimenti migratori interni e le classi di dimensione demografica 
degli insediamenti di una data regione o paese (cfr. Dematteis, 1985, p. 122). 
4. Sostiene a questo proposito Dematteis che entrambi i modelli - quello del ciclo 
di vita delie città e quello più generale della contro-urbanizzazione - non sono derivati 
da alcuna teoria: "Appare quindi azzardato - sulla base di modelli di cui s'ignora 
il contenuto teorico - affermare che si è invertita una tendenza secolare nel processo 
di urbanizzazione" (Dematteis, 1985, p. 123). 
148 
Fig. 1.1 - La gerarchia delle reti di città 
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fica, che non innova e sicuramente destinata al declino; una città viva 
e invece in costante competizione con le altre e deve perseguire obietti-
vi di stabilità nella crescita secondo un percorso di rinnovamento inter-
no che non può essere dato per scontato in nessun momento. 
Un ulteriore passaggio è necessario alla riflessione qui presentata. 
La città non evolve da sola; essa è sempre inserita in un contesto, 
e le sue sorti sono, almeno in parte, connesse a quelle del più vasto 
sistema urbano con cui si rapporta. Infatti la città, in quanto sistema 
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locale, cresce ed ha successo quando esprime una molteplicità di relazio-
ni "convergenti" e stabili tra i differenti attori e soggetti che la anima-
no. Ma "il consolidamento e l'approfondimento delle identità di un 
sistema economico locale passano attraverso la sua capacità dialogica 
con il resto del mondo; in altri termini si può dire che l'identità si raffor-
za quanto più, al tempo stesso, sono elevati il grado di integrazione 
interna ed il grado di apertura del sistema" (Senn, 1990, p. 3). 
Come in ogni fenomeno territoriale (e la città lo e per eccellenza) 
la scala dimensionale dei fenomeni è rilevante; esisterà pertanto una 
competizione multilivello. La scala internazionale od europea è l'ambi-
to di competizione tra città mondiali, o città complete, che racchiudo-
no l'intera gamma di offerta delle funzioni e che competono, e coope-
rano, sulla base di network dell'informazione e delle comunicazioni 
(Camagni, 1990). 
La sfida si gioca, per alcune funzioni, tra poli metropolitani (Milano 
e Torino in questo caso fanno da riferimento) mentre per altre funzio-
ni tra centri di rilevanza nazionale. Parallelamente, a scala nazionale 
e regionale, differenti sistemi urbani integrati si trovano tra loro in 
competizione così come, a livello locale, la sfida coinvolge città del 
medesimo ambito provinciale o di province contigue, (cfr. fig. 1.1). 
Si comprende quindi come il concetto di reti di città (Cappellin, 
1990) sia centrale nello studio dei rapporti competitivi tra aree urbane. 
La prima modalità per assicurare una stabilità nella crescita è infatti 
la capacità di sfruttare complementarietà e sinergie. 
2. Il futuro: le reti di città 
Nella descrizione ed interpretazione dei cambiamenti degli anni '80, 
prodottisi nel sistema economico e nelle sue modalità organizzative, 
sicuramente un peso rilevante acquista il riferimento al nuovo ruolo 
assunto dall'informazione (il possesso del know-how, del know-where 
e del know-why) e l'accresciuta velocità della sua trasmissione che 
determina una "compressione" della dimensione temporale (riduzione 
del ciclo medio di vita dei prodotti) e un"'esplosione" della dimensio-
ne spaziale (orizzonti globali) (Di Bernardo, Rullani e Vaccà, 1986; 
Vaccà, 1989). 
Informazione, conoscenza, competenza e creatività rappresentano 
quattro livelli del processo innovativo che agiscono sulle trasformazio-
ni dell'economia urbana e sul rapporto tra organizzazione territoriale 
e processi di selezioni delle funzioni urbane, (Andersson e Johans-
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Fig. 2.1 - Reti nella città, reti di città e forme di apprendimento 
son, 1984; Conti e Spriano, 1988; Kamann, 1990), (cfr. fig. 2.1). 
L'informazione costituisce un primo e più generale input nei processi 
innovativi. Essa viene prodotta in modo diffuso, scambiata a costi non 
eccessivamente alti, resa rapidamente obsoleta dalla "produzione" di 
nuova informazione. Poiché, inoltre, spesso non è completamente ap-
propriabile (o perlomeno non lo è che per breve periodo) dà origine 
a numerosi spillovers che contribuiscono alla fertilizzazione incrociata 
dei differenti sistemi territoriali (Jaffe, 1986; Lassini, 1987; Bramanti 
e Senn, 1990a). 
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La conoscenza implica sempre anche alcune qualità specifiche del 
destinatario dell'informazione ed adeguate strutture ricettive. Non sem-
pre infatti l'informazione viene utilizzata dal ricevente, non sempre 
cioè il ricevente e il grado di internalizzarla nel proprio sistema di 
informazioni in modo strutturato ed organico. Ne deriva che la tra-
smissione di conoscenza avviene in modo selettivo, con ripercussioni 
anche territoriali: saranno normalmente i poli di ordine gerarchico 
superiore a scambiarsela o a diffonderla al proprio interno dopo averla 
prodotta. 
La competenza aggiunge un passo ulteriore, quello del saper fare; 
e connessa quindi ai percorsi di apprendimento dell'individuo e sarà 
pertanto stimolata dallo svolgimento delle fasi produttive che più sfrut-
tano i processi di learning by doing. 
La creatività, infine, emerge dall'incontro sinergico di informazione, 
conoscenza e competenza, declinate in uno specifico contesto (Becatti-
ni, 1989); risulta quindi quasi sempre non scambiabile anche se non 
necessariamente localizzata nelle aree centrali (se non in quanto queste 
ultime siano meglio dotate in termini di maggiori informazioni e cono-
scenze). Certamente però conoscenza e creatività necessitano di un 
"centro", di forme di polarizzazione territoriale rispetto alle quali 
risulta funzionante la crescente selettività delle gerarchie urbane inter-
nazionali: solo poche aree sono in grado, non solo di produrre cono-
scenza ma, anche, di controllarne le traiettorie di sviluppo e di diffu-
sione (Conti e Spriano, 1988; Dosi, 1988). 
La crescente interdipendenza tra soggetti economici, ed i processi 
di internazionalizzazione in atto, spingono le città ad organizzarsi "in 
reti" secondo percorsi spazialmente e temporalmente differenziati e, 
come già richiamato, multilivello (Cappellin, 1989; Dematteis, 1989)! 
Esistono inoltre importanti interconnessioni tra reti interne alla città 
e reti tra città, sulla base dei differenti, ma spesso complementari, 
ruoli da esse svolti. Le prime infatti riguardano le modalità di intera-
zione e cooperazione tra singoli soggetti economici (Christensen, 1988; 
Gelsing, 1988; Johannisson, 1988; Kamann, 1988;) e contribuiscono 
in modo rilevante a formare e consolidare nel tempo dei milieux, terri-
torialmente definiti, che svolgono le due fondamentali funzioni di ri-
duttori dell'incertezza dinamica nell'operare delle imprese (Camagni, 
1989) e creatori di innovazione (Bramanti e Senn, 1990b)5. Queste 
5. Su tale tematica si confrontino i recenti lavori del Gremi (Groupe de Recherche 
Européen sur les Milieux Innovateurs) che ha dedicato un Seminario internazionale 
allo studio delle connessioni tra innovazione-reti locali-milieu-reti transnazionali (cfr 
Camagni, 1990). 
152 
connessioni locali sono più frequenti, ed indispensabili, dove si localiz-
zano le fasi produttive e con riguardo all'introduzione di innovazioni 
di tipo adattivo ed incrementale. 
Le seconde - reti tra città, che non vanno confuse con i networks 
internazionali a-spaziali di singoli soggetti economici - risultano deci-
sive nella competizione tra città (con riguardo alla nascita e allo sfrut-
tamento di innovazioni radicali), nei processi di selezione delle funzio-
ni localizzative "vincenti" e, in generale, nelle produzioni più tecnolo-
gicamente avanzate per le quali le connessioni con la scienza e con 
la ricerca risultano fondamentali. Ugualmente, ma per differenti moti-
vi, queste seconde connessioni sono rilevanti per le produzioni mature, 
soprattutto se di tipo scale intensive, per motivi di commercializzazio-
ne, di controllo del mercato, di concorrenza sui costi di produzione. 
Si possono così cogliere le connessioni tra le quattro fasi precedente-
mente introdotte (informazione, conoscenza, competenza e creatività) 
associandole alle differenti tipologie di networks (cfr. fig. 2.1). Ne 
deriva che l'informazione, la sua produzione e la sua trasmissibilità, 
e connessa, innanzitutto, alle reti di città; conoscenza e competenza 
si nutrono di entrambi i circuiti ma evidenziano la rilevanza delle 
reti locali (networks nella città) fondate sui contatti face-to-face e sulle 
interrelazioni strette produttore-utilizzatore; la creatività, infine, può 
considerarsi "biforcata": 
— da un lato possiamo riconoscere una creatività "incrementale" con-
nessa al learning by doing e ai processi di apprendimento in gene-
rale (Malerba, 1988), compresa una certa "manualità" del mestiere 
che si trasmette all'interno di specifici contesti socio-economici (Bel-
landi, 1988) essa si sviluppa per networks interni6; 
— dall'altro una creatività tecnologica che evidenzia una rilevante 
dipendenza dalle reti a scala internazionale e dai circuiti della scienza 
e della tecnologia che le consentono di esprimersi sulla frontiera 
delle tecnologie (Vaccà, 1989). 
Quando poi si tratta dei centri intermedi, come è il caso presente, 
occorre ancora considerare che alcuni networks internazionali possono 
essere partecipati secondo modalità, per cosi dire, "mediate". È cioè 
possibile, e probabilmente efficace, che i centri metropolitani di ordine 
6. Si pensi alle numerose aree sistema italiane che possiedono una leadership mondia-
le; è qui evidente la significatività ben maggiore dei networks interni - spessore delle 
connessioni tra attori locali e quotidianità dei contatti - rispetto alle reti, pure esistenti, 
tra differenti aree e tra aree ed altri sistemi urbani. 
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superiore svolgano la funzione di gateways rispetto a numerose con-
nessioni internazionali che vengono partecipate ai successivi stadi della 
gerarchia urbana in via mediata. 
In un'ottica di competizione internazionale delle città rafforzare i 
propri networks interni/esterni risulta fondamentale per impostare qual-
siasi strategia mirante a selezionare alcune funzioni specifiche (voca-
zioni locali) che assumano una funzione trainante sul tessuto locale 
e lo rendano localizzativamente attraente, possibilmente a scala sovra-
nazionale. Come viene mostrato nel caso di Novara le connessioni 
funzionali con Milano e/o Torino sono un punto imprescindibile per 
inserirsi in questa strategia internazionale verso la quale il singolo 
centro risulterebbe impreparato. 
Prima di procedere oltre sia consentito però evidenziare alcuni ca-
veat rispetto all'eccessivo ottimismo che l'approccio a rete suscita oggi 
nel dibattito sull'organizzazione spaziale delle attività produttive, e 
son solo di queste. 
Come è stato molto opportunamente evidenziato (Dematteis, 1989) 
fondamentale è concordare su quali siano i fenomeni che si vanno 
a descrivere quando si pensa alla città come "rete" . In termini di 
"oggetti" e di "soggetti" la rete richiama la produzione e la circola-
zione di beni immateriali e di prodotti high-tech, e le interazioni ed 
aggregazioni sociali che ne derivano. In termini "spaziali" la rete ri-
chiama: localizzazioni indifferenti rispetto a distanza fisica e posizio-
namento, una elevata mobilità, la possibilità di sistemi urbani disconti-
nui, e quindi la possibilità dei nodi della rete di appartenere contempo-
raneamente a più sistemi urbani. 
Il guadagno interpretativo più rilevante è connesso alla possibilità 
della rete di mettere in evidenza i fenomeni dinamici e di evoluzione 
dei singoli nodi e le interrelazioni tra di essi. Ciò comporta, tra le 
conseguenze rilevanti sul piano della programmazione, una difficoltà 
per istituzioni ed enti pubblici territoriali nell'esercizio del controllo 
e /o della programmazione, su porzioni crescenti del proprio territorio, 
a causa della rilevanza dei legami orizzontali tra i soggetti interagenti 
e della aumentata presenza di soggetti non territoriali (ad esempio, 
imprese multilocalizzate). Le politiche divengono quindi plurilivello 
e necessitano soluzioni consensuali e concordate già nella fase di pro-
grammazione. 
Nonostante esistano modelli teorici di reti non gerarchiche è difficile 
riconoscerle operanti nella realtà territoriale. Il potere implica sempre 
una gerarchia e nelle reti, pressoché sempre, alcuni nodi esercitano 
un potere di indirizzo, di controllo, di selezione delle funzioni vincenti, 
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rispetto ad altri, e tanto più quanto più i nodi della rete sono 
numerosi7. 
Ne discende che non tutto ciò che la rete sembra promettere (libertà, 
innovazione, complessità) potrà poi realizzarsi (Dematteis, 1989). In 
particolare occorre tener presente che la complessità della rete cresce 
al crescere della complessità dei nodi che vi fanno parte. In alcuni 
nodi si potrà sperimentare una diminuzione della libertà effettiva di 
scelta (potrà essere al massimo consentito l'adeguamento alle scelte 
selettive operate a livello superiore), un aumento dei rischi di spiazza-
mento da specializzazione, la difficoltà ad immaginare percorsi di ri-
qualificazione locali in funzione della competitività del nodo quando 
i tempi di produzione della qualità ambientale sono decisamente supe-
riori ai tempi di produzione del valore economico8. 
In questa direzione il messaggio alla funzione politica di indirizzo 
e controllo del territorio è forte: solo chi riesce ad operare in chiave 
anticipatoria di possibili declinazioni delle tendenze in atto può impo-
stare una politica di stabilità nella crescita, mentre i processi di "rin-
corsa" sono spesso destinati a fallire per la crescente diacronia tra 
interventi e risultati. 
3. I processi decisionali e gli approcci alla programmazione 
Vi è oggi un'ampia convergenza sul fatto che l'influenza dei governi 
locali nei confronti della vita economica sia diminuita di molto rispetto 
al passato. Il peso del governo locale risulta oggi assai più limitato 
e su tale evidenza si e innestato un ampio dibattito. Principale elemen-
to di contraddizione e infatti il riconoscimento che in un'economia 
fatta di multinazionali, di dimensioni globali in cui persino lo Stato 
7. Ad esempio, Cappellin (1990) fa discendere dalla struttura gerarchica delle relazioni 
tra diversi centri la connettività delle città; cioè la "capacità di ciascun centro di interagi-
re con altri nodi della rete urbana ed anche con i nodi che possono essere esterni 
alla rete urbana considerata" (op. cit., p. 83). 
8. Basti pensare ai tempi di produzione delle risorse umane e, più in generale, ai 
tempi di riconversione di ogni singola area locale. Su queste riflessioni si innesta la 
problematica del se e a che condizioni l'innovazione possa rappresentare un rafforza-
mento del tessuto economico locale. Per un trattamento puntuale dell'argomento si 
rimanda a Bramanti e Senn (1990), si consideri qui solamente l'importanza, per ogni 
singola area, di sviluppare parallelamente le interconnessioni interne e le aperture inter-
nazionali, perché solo dalla con-presenza delle due tipologie di networks può derivare 
una migliore tenuta dinamica del sistema rispetto al cambiamento. 
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nazionale risulta una dimensione inadeguata per il controllo ed il go-
verno di numerosi processi, il rischio del "localismo" (in senso dete-
riore) è elevato ogni volta che si invoca più spazio di governo per 
l'autorità locale9. 
D'altro canto risulta evidente che numerose iniziative di sviluppo 
economico sono prese a livello della città. È chiaro che quando un 
territorio evidenzia una sua individualità, espressa in un certo grado 
di interazione economica interna, è difficile sostenere che tale territorio 
non possa esprimere nessun livello di indipendenza secondo i meccani-
smi dell'autonomia, cioè dell'elezione dal basso dei propri rappresen-
tanti politici10. 
Dal momento in cui si conviene che il governo locale possa e debba 
intervenire nelle questioni attinenti lo sviluppo locale, dovrebbe essere 
chiaro che, nel processo conoscitivo, valutativo e decisionale, ogni 
governo locale debba rispettare alcune regole inderogabili (Bianchi, 
1989): un qualche esercizio di previsione che necessariamente ingloba 
una visione dei processi operanti; una valutazione dell'offerta di "in-
frastrutturazione" esistente; l'eventuale decisione di un'offerta aggiun-
tiva; la scelta tra differenti alternative per tale fornitura. Ciò che trop-
po spesso risulta particolarmente carente e la valutazione di impatto 
delle iniziative che si vanno a realizzare. Tale impatto può differire 
a seconda dell'oggetto in questione ma, in linea generale, dovrebbe 
declinarsi in almeno tre differenti livelli: 
— l'impatto ambientale in senso stretto; 
— l'impatto economico in termini di risultati attesi dall'intervento; 
— l'impatto urbano nel suo duplice significato di: impatto sulle inte-
razioni (modificazione dei flussi di traffico di beni e di persone) 
e impatto sulle funzioni urbane esistenti. 
Solo un percorso di questo tipo, per quanto semplificato, potrà 
anche consentire un confronto tra gli effetti sperati e quelli misurati 
ex post, cioè una valutazione dell'intervento effettuato. 
Ciò normalmente non accade e gli interrogativi sul motivo di ciò 
finiscono per sottolineare l'inadeguatezza del sistema politico ammi-
9. Il rischio del "localismo" è evitato laddove si percepisce che dimensione locale 
e dimensione internazionale non sono in contrapposizione ma, piuttosto, due aspetti 
complementari e sinergici del "muoversi nello spazio" dei soggetti economici (Senn, 
1990; Cappellin, 1990). 
10. Non si può qui entrare nell'ampio dibattito circa le prerogative di "governo" 
che il livello locale può legittimamente rivendicare. Su questi temi si rimanda a due 
ampie raccolte di saggi: Giardina et al. (1988), Luzzati et al. (1987). 
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nistrativo nel governare processi decisionali complessi". 
Sia che ci si riferisca cioè ad una supposta o reale riluttanza della 
"cultura media politica" italiana agli approcci quantitativi, motivata 
dal timore di non "dominare" le tecniche e di essere così espropriati 
politicamente delle decisioni; sia che ci si riferisca alla preoccupazione 
di non svelare le ragioni vere delle scelte che avvengono secondo altri 
metri decisionali, (di tornaconto personale e spartitorii); sempre si trat-
ta di incapacità al governo di processi complessi. 
Risulta invece ampiamente condiviso che, da un lato, le tecniche 
indirizzano le scelte e non si sostituiscono al decisore finale, dall'altro 
che non è possibile, quindi credibile, governare scelte complesse con 
il solo uso del buon senso e dell'intuizione. Poiché la città e un sistema 
dinamico ad elevata complessità occorre che gli amministratori prenda-
no coscienza che la cascata di reazioni generata da un intervento in 
un punto del sistema non può essere assolutamente seguita senza ade-
guati strumenti12 (Bertuglia, 1989, p. 6). 
La mancata disponibilità a mettere in piedi un serio processo di 
programmazione non è però sinonimo di mancanza di progettualità 
(seppure in senso debole), anzi è facile verificare un certo gusto al 
protagonismo e alle mode culturali, da parte delle amministrazioni 
locali, nel molteplice sorgere di progetti a livello territoriale in cui 
"terziario avanzato", "innovazione", "ret i" , divengono parole vin-
centi, panacea per ogni situazione, slogan in grado di aprire mol-
11. Tale inadeguatezza è stata ben messa in luce da Parisi (1988): "Due grandi feno-
meni caratterizzano l'evoluzione recente dei paesi a regime politico democratico ed eco-
nomia avanzata. Da un lato abbiamo il crescere delle difficoltà delle decisioni collettive, 
a cui fa riscontro una palese inadeguatezza dei meccanismi tradizionali di governo. 
I problemi di interesse generale appaiono sempre più complicati e difficili da risolvere, 
mentre il sistema politico mostra seri limiti nell'assolvere ai suoi compiti, limiti dovuti 
a vari fattori tra i quali le distorsioni provocate dallo scambio politico che si instaura 
tra eletti ed elettori, le esigenze della politica-spettacolo, le sfasature tra democrazia 
formale e sostanziale, il contrasto tra la stessa democrazia e l'efficienza delle decisioni. 
In questo mondo le società complesse, generano in continuazione grandi problemi irri-
solti che si accumulano, mentre i sistemi politici non riescono neppure a incontrare 
questi problemi, essendo presi nella gestione dell'immediato e nelle lotte per il potere" 
(op. cit., p. 7). 
12. A ciò occorre anche aggiungere che: "la lunga serie di sperimentazioni condotte 
con i modelli della prima tipologia sulle realtà territoriali ha ormai inequivocabilmente 
mostrato che esistono sempre disponibilità di dati, si riconoscono sempre possibilità 
operative e si ottengono sempre - dall'uso dei modelli - risultati proficui, al punto 
da non consentire più di trincerarsi dietro l'alibi delle specificità locali, per eludere 
un'applicazione modellistica all'interno sia di un esercizio di valutazione sia di un pro-
cesso di piano" (Bertuglia, 1989, p. 42). 
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te porte anche se, nel momento attuativo, evidenziano spesso solo 
una superficiale corrispondenza qualitativa (bisogno-risposta), senza 
rispondere alle domande vere, riguardanti il "cosa", il "dove", il 
"quando" , e il "per chi" delle operazioni che si propongono. 
Su questo punto sembra importante rimuovere il campo da alcune 
facili illusioni. 
— La prima, e spesso la più nociva, è quella di ritenere che qualsiasi 
politica dell'offerta possa generare domanda e sviluppo economi-
co; il mito dei servizi, nella sua declinazione più "nobile" del 
terziario avanzato, ne è un esempio. In molteplici occasioni l 'offer-
ta di servizi tecnologici viene considerata, ingenuamente, condizio-
ne sufficiente affinché le imprese intraprendano un percorso inno-
vativo; in altri casi, ancor peggio, l 'offerta di infrastrutture inse-
diative viene interpretata come condizione sufficiente a stimolare 
la nascita di un terziario direzionale e di servizi alla produzione. 
Le domande rilevanti eluse in questi casi sono proprio quelle relati-
ve alla dinamica della domanda, alle possibilità di esportare le 
attività offerte al di fuori dell'area locale (spazio di mercato), alla 
disponibilità dell'imprenditorialita necessaria per farli funzionare 
e crescere. 
— In secondo luogo occorre considerare il vincolo delle soglie di im-
patto. Senza raggiungere una massa critica non si inducono muta-
zioni di qualità sul sistema su cui si interviene. Fermarsi prima 
della soglia di impatto fa risultare l'investimento effettuato puro 
spreco. 
— In terzo luogo il vincolo temporale viene solo raramente considera-
to. I processi evolutivi dell'economia procedono ad un ritmo nor-
malmente non controllabile alla scala locale, occorre pertanto una 
sincronia nei tempi decisionali dei progetti. In mancanza di tale 
sincronia si finisce inevitabilmente per andare in contro-tendenza; 
i macroesempi sono numerosi - si pensi a tanta edilizia scolastica 
o, in tempi più recenti, alle centrali nucleari - , ma anche alle 
microscale il tempismo sta diventando una variabile strategica nella 
competizione tra centri intermedi. 
Ne discende, in conclusione, che occorre attrezzarsi per governare 
la complessità, con la consapevolezza che gli apparati ordinari della 
pubblica amministrazione non sono, ahimé quasi mai, in grado di 
sviluppare efficacemente e tempestivamente gli interventi progettati13. 
13. A questo proposito è pertinente l'approccio gradualistico proposto da Bianchi: 
158 
4. Mutamenti strutturali, opportunità e soggetti protagonisti: il caso 
di Novara14 
4.1. Novara cerniera tra Piemonte e Lombardia: uno sguardo d'insieme 
La provincia di Novara presenta un tessuto economico ben sviluppa-
to che, pur evidenziando alcune circoscritte situazioni di problematici-
tà, si appresta a varcare la soglia degli anni '90 in una situazione 
di floridezza complessiva. 
Con una popolazione pari all'I 1,5% del totale regionale detiene 
una quota circa equivalente di occupazione, sia totale che terziaria, 
mentre la ricchezza prodotta dal suo sistema industriale (valore aggiun-
to) e di quasi due punti percentuali superiore, evidenziando così una 
più alta produttività dell'economia provinciale, paragonata alla media 
regionale piemontese. 
Si presentano però, in questa fase storica, alcune scelte fondamentali 
dalle quali potrà dipendere lo sviluppo futuro della provincia, il man-
tenimento dei livelli di produzione e di ricchezza già raggiunti ed il 
miglioramento della situazione occupazionale. Scelte che attengono sia 
al "modello di sviluppo" che la provincia vorrà e saprà scegliersi, 
sia alle concrete opportunità di perseguirlo che si profilano all'orizzonte. 
Nell'Europa del mercato interno completato vi sarà posto, con fun-
zione trainante, solo per quelle realtà territoriali che: a) abbiano una 
forte vitalità interiore (coesione, flessibilità, capacità di mobilitazione); 
b) in cui siano funzionanti apparati capaci di autopropulsione; c) in 
cui esistano soggetti economici che hanno grande vitalità strategica, 
che si sentano cioè "agenti dello sviluppo" (De Rita, 1986). 
Un giudizio "pacato" ed obiettivo sul tessuto economico provinciale 
fa dire che Novara è, e deve rimanere, una provincia industrializzata 
- ad oggi il 51% della ricchezza provinciale e prodotta dal settore 
industriale - ma anche che il sistema industriale novarese potrà soste-
nere il processo di sviluppo e cambiamento in atto (nuove tecnolo-
"Soluzioni inizialmente semplici (modelli e piani semplici), in grado di progredire verso 
soluzioni più evolute (modelli e piani evoluti), ma dopo aver dimostrato la propria 
utilità pratica ed aver guadagnato credibilità (verso i decisori e verso la comunità)" 
(Bianchi, 1990, p. 49). 
14. Desidero ringraziare Guido Vallino - dell'Associazione industriali di Novara 
- per il ricco materiale messomi a disposizione sul caso di Novara e per i preziosi 
suggerimenti di cui ho ampiamente beneficiato. 
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gie, nuove modalità di rapporti concorrenziali, nuove opportunità di 
mercato per l'integrazione europea, ecc.) solo se inserito in un territo-
rio dotato di infrastrutture adeguate. Tra tutte, risultano strategiche 
e prioritarie, anche per la peculiare posizione geografica della città, 
quelle di trasporto, ma più in generale quelle connesse all'accessibilità, 
(non solo trasferimento di merci o persone ma anche, ed in modo 
crescente, di informazioni). 
La città di Novara inoltre si inserisce nell'economia regionale con 
un duplice e rilevante ruolo: a) quello di punto di incontro delle due 
grandi direttrici di traffico e di mobilità rappresentate dall'asse est-
ovest dell'autostrada Milano-Torino (A4) e dall'asse sud-nord dell'au-
tostrada Voltri-Sempione (A26) e dalle rispettive linee ferroviarie; b) 
quello di "polo terziario e di servizi" di riferimento per un'ampia 
area industrializzata che si estende a cavallo tra le due regioni. 
Entrambi i ruoli vanno affermati con decisione e costruttività comu-
ni, diviene perciò vitale elevare il livello di collaborazione fra forze 
sociali ed istituzionali al fine di stringere i tempi operativi di una 
progettualità complessiva che deve essere, per certi aspetti, anche am : 
biziosa. 
È già stato identificato in passato uno slogan sintetico per indicare 
alcune di queste potenzialità connesse alla posizione geografica del 
novarese ed al beneficio che da un loro razionale sfruttamento ne 
deriverebbe: Novara, cerniera tra Piemonte e Lombardia15. Tale ruo-
lo acquista ulteriore stimolo e concretezza dal grande progetto di po-
tenziamento dell'aeroporto inter-continentale della vicina Malpensa, 
con il quale diviene imprediscindibile una stretta connessione funziona-
le. Connesione che acquista anche il significato di nuova "valorizza-
zione" del territorio novarese: ecco nascere l'attenzione per il poten-
ziamento di funzioni produttive, di terziario direzionale e di servizi 
alla produzione, di possibili aree di insediamento di attività scientifico-
tecnologiche. 
15. Tale risulta anche il titolo di un rapporto di ricerca, e del relativo convegno 
di presentazione, promosso dalle Associazioni industriali di Novara e Vercelli e dalla 
Federpiemonte nel 1984. In tale studio venivano proposti sei temi progettuali: a) il 
sistema di trattamento delle merci nel Piemonte nord-orientale: la funzione di Novara 
come centro di intermodalità; b) la viabilità per la Malpensa, al servizio di merci e 
passeggeri; c) la viabilità del nodo di Novara; d) il centro direzionale e terziario di 
Novara; e) l'area industriale attrezzata di Borgomanero; f) la metanizzazione al servizio 
dell'industria. Cfr . Aa.vv. (1984). 
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Da tutto questo il sistema economico non potrà che trarre vantag-
gio, a patto di saperne rispettare ritmi e tempi e coordinare l'impegno 
di tutti i soggetti protagonisti verso la direzione individuata. 
4.2. Un nodo di interscambio in una rete europea: le opportunità 
nascenti 
La situazione e le prospettive dei valichi alpini stradali e ferroviari 
per il trasporto delle merci attraverso il settore centrale dell'arco alpino 
sono oggetto da tempo di un ampio dibattito imperniato su diverse 
proposte di potenziamento. L'asse del Sempione, anche se inizialmente 
trascurato dalle proposte esistenti (concentratesi prevalentemente su 
San Gottardo e Spluga e, per il settore orientale, Brennero) presenta 
specifiche caratteristiche che lo rendono particolarmente attraente qua-
le direttrice di collegamento porti liguri - Europa centrale. 
Tale attrattività non e più solo potenziale, ma rappresenta un'opzio-
ne reale per gli interventi di raddoppiamento della linea svizzera della 
ferrovia del Lotschberg e per la realizzazione, da parte italiana, del 
centro di smistamento merci Domo 2 (in località Beura) ed il potenzia-
mento e la ristrutturazione di un Centro Intermodale Merci a Novara-
Boschetto16. 
Alcune previsioni a medio termine sui traffici merci tra l'Italia ed 
il Nord-Europa sottolineano, entro la fine degli anni '90, un incremen-
to rilevante del traffico globale via ferrovia lungo la direttrice svizzera, 
che dovrebbe arrivare ad assorbire il 57% del totale dei traffici su 
ferrovia (contro un 29% della Francia e un 14% dell'Austria). Per 
contro e prevista una quota molto più piccola riguardo al trasporto 
su strada che dovrebbe transitare sulla direttrice svizzera solo nella 
misura del 6%, a fronte di un 51% su quella francese e un 43% 
su quella austriaca17. 
Tale previsione di flusso di transito saturerà entro gli anni '90 -
anche considerando pienamente funzionanti i progetti di potenzia-
16. Con il raddoppio del binario l'itinerario Basilea-Lotscheberg-Sempione verrà a 
disporre di una potenzialità quasi pari a quella della linea ferroviaria del Gottardo, 
passando dagli attuali 100 treni/giorno, a 240 treni/giorno. Corrispondentemente, in 
territorio italiano, gli interventi previsti permetteranno l'aumento della capacità di smi-
stamento e ricevimento di Domodossola fino a triplicare la potenzialità attuale che 
passerà dagli attuali 1.200 carri/giorno ai 3.700 carri/giorno. 
17. Tali flussi molto maggiori sono giustificati dalla concorrenzialità delle direttrici 
Monte Bianco e Brennero per il trasporto su gomma, anche alla luce delle restrizioni 
di carico massimo che la Svizzera ha inserito per la propria rete autostradale. 
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mento in corso - l'attuale capacità di smistamento di tutte le strutture 
coinvolte. Ciò conduce a riconoscere che la direttrice del Sempione 
acquista crescente interesse anche alla luce un auspicabile ribaltamento 
della attuale ripartizione del traffico merci complessivo tra gomma 
e rotaia18. 
L'analisi dello stato di fatto e degli sviluppi previsti dei traffici 
segnala che nell'area novarese esiste un insieme di strutture e di poten-
zialità non certamente saturato e si pongono quindi solide premesse 
per arrivare a definire in tempi brevi un Sistema integrato per il tratta-
mento delle merci nel Piemonte Nord Orientale che interessi, in modo 
coordinato e coerente, gli scali di Domodossola, Novara e Vercelli. 
Il sistema sarà necessariamente molto articolato per la partecipazione 
di differenti enti: le Ffss, l'Amministrazione doganale, società private 
di autotrasporto, spedizionieri, operatori del settore, Enti locali e Ca-
mere di commercio. 
Risulta evidente che la possibilità di far funzionare un sistema com-
plesso risiede nella capacità di governo del sistema stesso, che non 
potrà trovare risposte operative se non in una qualche forma di gestio-
ne che coinvolga gli operatori interessati. 
Se si considera il nord-ovest italiano come "regione aperta" l'oriz-
zonte delle considerazioni sin qui svolte si allarga ulteriormente. Tale 
regione trova il proprio sbocco sul mare appoggiandosi a tutto l'arco 
nord-tirrenico, da Livorno a Imperia, mentre i transiti per l 'Europa, 
attraverso le Alpi, si distribuiscono tra il Frejus e il Brennero (cfr. 
fig. 4.1). Le profonde modificazioni dei flussi commerciali internazio-
nali, e le innovazioni tecnologiche ed organizzative nel sistema dei 
trasporti, hanno progressivamente mutato le modalità operative e le 
strutture organizzative delle attività di trasporto. Si è passati infatti 
da una gestione indipendente dei vari segmenti a modalità di trasporto 
intermodale, con il conseguente affermarsi di una nuova figura profes-
sionale: l'operatore di ciclo (Vallega, 1985). Le conseguenze localizza-
ti ve di tali modificazioni sono rilevanti: gli operatori sono indotti a 
localizzarsi nelle grandi piazze del commercio internazionale, in parti-
colare per l'area qui studiata, Milano. 
Queste considerazioni contribuiscono ad inserire il caso di Novara 
18. Le differenti alternative sul tappeto nell'arco centrale (Spluga, Gottardo, Sempio-
ne) non vanno quindi lette in chiave alternativa - a prescindere dai possibili vincoli 
finanziari - bensì in chiave di complementarietà, puntando eventualmente a possibili 
specializzazioni funzionali, oltre che territoriali, dei valichi. 
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Fig. 4.1 - Schema delle principali direttrici di attraversamento alpino 
Vienna 
Fonte: Aa.vv., 1984 
in un orizzonte più ampio, quello delle interconnessioni tra il sistema 
nord-occidentale dei porti e l 'Europa. Novara potrebbe aspirare a qua-
lificarsi quale localizzazione di "decentramento di capacità" rispetto 
a Milano (che rischia una veloce saturazione) su cui innestare processi 
di specializzazione selettiva da rafforzare nel tempo. 
La centralità di Novara trova un ulteriore motivo di sviluppo e 
valorizzazione nel progetto di potenziamento dell'aeroporto interconti-
nentale di Malpensa e nella ipotizzata - anche se più "futuribile" 
- linea ferroviaria ad alta velocita (Torino-Milano-Venezia con dira-
mazione Malpensa), nota come Liav, e con scalo intermedio in Novara 
città. 
Nel progetto di potenziamento dello scalo aereo gallaratese uno degli 
aspetti più delicati e rappresentato proprio dal sistema di accessibilità 
all'aeroporto, così che ogni ipotesi di sviluppo aeroportuale è stretta-
mente connessa alla realizzazione di un adeguato sistema infrastruttu-
rale. Alcuni studi di previsione del traffico di accesso compiuti dalla 
Sea (Aa.vv., 1988) valutano che una quota intorno al 50% del totale 
degli spostamenti - da e per l'aeroporto - sarà coperta dall'utilizzo 
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di auto privata; risulta pertanto indispensabile un collegamento strada-
le diretto Novara-Malpensa, già studiato nei suoi percorsi alternativi 
dalla Società Autostrade Torino-Milano. 
Il quadro così delineato implica una ragionevole previsione di incre-
mento consistente dei flussi di traffico, sia di merci che di persone, 
che interagiscono sulla porzione di territorio intorno a Novara; tutto 
ciò in relazione però a numerose scelte attuative dipendenti da centri 
decisionali esterni alla città di Novara. 
È questo un caso tipico di un nodo gerarchicamente debole in una 
rete forte - la capacità politica di Novara e la sua forza contrattuale 
non sono elevate rispetto ai poli metropolitani di Torino e, ancor 
più, di Milano - Novara si trova pertanto nella posizione di chi 
deve sperare da altri (pur facendo tutto il possibile per suggerire ed 
ottenere) alcune scelte strategiche fondamentali che consentano la va-
lorizzazione del proprio ambiente economico19. 
Particolarmente interessanti sono quindi altri due progetti cittadini 
nei quali il ruolo di diretto protagonista dell'amministrazione e delle 
altre forze sociali e più evidente. 
La situazione di elevata accessibilità e di punto di snodo di relazioni 
a livello europeo, che si vengono a creare a valle dei potenziamenti 
infrastrutturali richiamati, sono stati giustamente interpretati come pos-
sibili guide alle future trasformazioni urbane ed economiche della cit-
tà. Vi è quindi interesse da parte delle forze economiche e sociali 
della città, in stretta collaborazione con l'amministrazione comunale 
e le altre competenze pubbliche interessate, a dotarsi nel breve periodo 
di un progetto forte sul piano urbanistico, in grado di prefigurare 
19. Basterà qui citare: a) il corretto ri-posizionamento dei caselli di uscita dell'auto-
strada A4 su Novara, che dipende dalla Società Autostrada Torino-Milano Spa; b) 
la possibilità o meno che l'eventuale linea LIAV ferroviaria abbia una stazione interme-
dia in Novara città, che dipende dalle Ff.ss. all'interno delle linee guida del Piano 
nazionale dei Trasporti; c) il potenziamento in tempi brevi della linea ferroviaria del 
Sempione e dei connessi lavori di trattamento merci, che dipende da scelte delle autorità 
sia svizzere che italiane, presentando il massimo grado di complessità. Sono queste 
tre esemplificazioni di rilevanti scelte - da cui potrà dipendere l'effettiva funzione 
di nodo intermodale di scambio della città di Novara - che non sono ultimamente 
governate dalle forze cittadine. Interessanti esperienze estere mostrano invece il contra-
rio. Nel caso di Lione, ad esempio, una volta programmata e realizzata la linea ferrovia-
ria ad alta velocità Tgv (collegamento con Parigi) da parte dell'Ente ferrovie, la scelta 
del tracciato di raccordo con il nuovo aeroporto di Lione- Satolas, fino alla costruzione 
della stazione, è stata (così come il finanziamento) della regione urbana lionnese, che 
ha così avuto diretta voce in capitolo rispetto ad alcune opportunità ugualmente nate 
altrove (Aa.vv., 1988). 
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nuove modalità di espansione e di riqualificazione della città e dotato 
di opportuni presupposti, strumenti e procedure di fattibilità tecnica 
ed economica. 
Negli anni recenti sono così state individuate due aree urbane suscetti-
bili di qualificate trasformazioni nella direzione precedentemente solle-
vata. Si tratta dell'area della Caserma Perrone, localizzata nella trama 
urbana della città e non più utilizzata e del cosiddetto Progetto nord-est20. 
4.3. Una politica di offerta complessiva 
Le due proposte di riuso urbano e trasformazione funzionale, pur 
nella loro veste di primi suggerimenti di larga massima, mostrano però 
una elevata coerenza interna. Si tratta allora di indirizzare l'ammini-
strazione verso i più opportuni approfondimenti tecnico-progettuali 
volti a prospettare un coerente disegno di sviluppo urbano. 
Occorre infatti riconoscere che non è sufficiente, nell'attuale clima 
di forte concorrenzialità internazionale, offrire condizioni di accessibi-
lità, aerea, stradale e ferroviaria. Il potenziale investitore, la cui libertà 
di scelta e amplissima, è sempre più attratto da condizioni localizzative 
"complessive" nelle quali sia gli aspetti ambientali e di congestione, 
sia le dotazioni di servizi risultano fondamentali. 
Il nuovo aeroporto intercontinentale potrà quindi indurre nuovi in-
sediamenti nell'area novarese, anche di funzioni superiori direzionali 
o di ricerca, a patto che il territorio sappia dotarsi di un progetto 
20. a) È stato proposto di realizzare in Novara un centro polifunzionale a destinazione 
terziaria direzionale e di servizio pubblico e privato, confermando per Novara un ruolo 
di alternativa e completamento delle aree metropolitane di Torino e Milano per l'attività 
industriale e terziaria. Sotto il profilo territoriale il centro dovrebbe avere la funzione 
strategica di conseguire una riorganizzazione e una riqualificazione interna del terziario 
locale ma anche di permettere l'insediamento di alcune attività che, pur operando a 
scala nazionale o internazionale, non hanno bisogno di risiedere nel core metropolitano 
e possono selezionare località molto ben interconnesse ad esso ma con maggior facilità 
di accesso e minori costi di gestione; b) L'area nord-est rappresenta il polo storico 
di localizzazione industriale della città in virtù del Canale Quintino Sella, un tempo 
sfruttato per la produzione di energia idraulica, e della possibilità di raccordo con 
le linee di trasporto ferroviario. La particolare collocazione dell'area ne fanno oggi 
il nodo nevralgico di interscambio con ottime (se non uniche) potenzialita di sviluppo 
di un "polo integrato" a scala interregionale per la mobilità delle merci e delle persone: 
il nuovo casello autostradale, la direttrice per la Malpensa, le connessioni con la penetra-
zione urbana della città, il centro Intermodale Merci, la nuova attestazione delle Ferrovie 
Nord nella prospettiva del collegamento con la Malpensa, l'eventuale linea ferroviaria 
ad alta velocità che qui troverebbe idonea collocazione per una stazione di interscambio. 
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di ampio respiro che renda l'area competitiva rispetto alle localizzazio-
ni alternative del varesotto e di Milano. 
Accanto ai progetti di infrastrutturazione anche il marketing e l'im-
magine andranno progettati e sviluppati potendo, l'area novarese, con-
tare su alcuni vantaggi localizzativi di ordine assoluto e relativo. Dal 
punto di vista assoluto per l'integrità di un paesaggio agricolo che 
dalla pianura sale alla prima fascia collinare, bordato sul suo lato 
orientale dal Ticino, opportunamente protetto sulle sue sponde dai 
parchi regionali piemontesi e lombardi. Dal punto di vista relativo 
per la maggiore congestione insediativa della sponda lombarda del 
Ticino ripetto ad una sponda piemontese che presenta, in teoria, possi-
bilità insediative più razionali e meno convulse. Si comprende quindi 
che il ruolo dei servizi (compresi alcuni " rar i" ) potrà risultare determi-
nante nell'agevolare l'insediamento di determinate attività. 
Nulla, invece, dovrà essere lasciato al caso. Gli effetti di trabocca-
mento dell'aeroporto sull'area novarese potrebbero anche essere nega-
tivi, se non indirizzati; non è infatti escluso che l'area venga scelta 
quale localizzazione di attività fortemente consumatrici di spazio ma 
a basso valore aggiunto, quali i magazzini e gli stoccaggi. 
5. L'intraprenditorialità e i vincoli temporali 
Interrogarsi circa il proprio futuro, sapere dove si vuole andare 
è il primo modo per porsi seriamente di fronte al cambiamento, mentre 
vivere in un contesto rassegnato e indifferente al tema dello sviluppo 
futuro e il primo modo per perdere la sfida del tempo presente. 
Il tema della città si inserisce a pieno titolo in questo ripensamento 
e coinvolge, in modo crescente, cittadini, operatori economici, ammi-
nistratori e forze sociali. La città e sinonimo di vita, di relazioni, 
di costruzione comune, di forte interdipendenza. Gli interrogativi su 
"quale futuro per le nostre città" sono quindi gli interrogativi sulla 
qualità della vita che si vuole, sulle opportunità di sviluppo che si 
desiderano, sulla stabilità di relazioni e di rapporti con l'esterno che 
si costruiscono. 
Viviamo in un mondo complesso, perché articolato, pluralista, e 
ciò implica una crescente consapevolezza che quasi sempre manca la 
soluzione ai problemi che affrontiamo e si fa spazio una pluralità 
di possibili soluzioni. Ciò comporta un grosso cambiamento nell'azio-
ne, innanzitutto di chi ha responsabilità decisionali od amministrative: 
è richiesto l 'abbandono dell'approccio rigido e burocratico ai problemi 
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esaltando invece la flessibilità e la duttilità delle opzioni. 
Nelle città questa complessità è un dato: non esistono scorciatoie 
per aggirare tale dato di fatto; in presenza di una chiara progettualità 
"il metodo degli accordi e dell'intesa tra differenti istituzioni deve 
diventare lo stile di governo di cui debbono farsi carico gli amministra-
tori locali" (Guzzetti, 1987, p. 12). 
A tale impostazione collaborativa pare sottesa una visione del terri-
torio come spazio relazionale quale "insieme di relazioni funzionali 
e gerarchiche che si manifestano sullo spazio geografico e ne colgono 
intrinsecamente la struttura" (Camagni, 1988, p. 64). In tale visione, 
allora, il singolo centro rappresenta un nodo di una rete che affronta 
in modo dinamico una duplice competizione: quella interna alla rete 
tra i differenti nodi che si specializzano e giocano la propria capacità 
di attrazione selettiva di specifiche funzioni - ad esempio la competi-
zione tra Pavia, Novara e Varese rispetto a Milano, e tra differenti 
reti, rispetto alle capacità innovative e propulsive delle città leader 
nella rete (Milano), nei confronti di altri poli metropolitani europei21. 
"La necessità di restituire dinamismo ai processi di sviluppo, la 
percezione dei mutamenti in atto nel sistema economico e sociale, 
la molteplicità dei soggetti decisionali, la scarsità delle risorse, hanno 
orientato la cultura della programmazione verso modalità e procedure 
più collaborative, interattive ed adattative tra economisti ed urbanisti" 
(Senn, 1988, p. 100). 
Interdipendenza e simultaneità tra programmazione economica e pia-
nificazione territoriale sono quindi due condizioni assolutamente indi-
spensabili per il superamento della crisi in cui, da parecchio tempo, 
e caduta la pianificazione. 
Pensare al futuro, al futuro della propria città, e saperlo gestire, 
vuol anche dire: 
— far chiarezza nelle modalità di selezione degli obiettivi; 
— accettare una flessibilità maggiore che in passato nel gestire i pro-
cessi di programmazione; 
— utilizzare una elevata articolazione e diversificazione dei soggetti 
attori della programmazione e della gestione dello sviluppo. 
21. Sulla competizione dell'area metropolitana milanese nei confronti degli altri poli 
europei si confrontino i numerosi lavori del Progetto Milano curati dall'IReR e pubbli-
cati in una apposita collana per i tipi della FrancoAngeli, Milano. In particolare, una 
valutazione della posizione di Milano nella gerarchia metropolitana dell'Europa centro-
meridionale e della sua centralità nello sviluppo della Lombardia e dell'Italia settentrio-
nale è in (IReR, 1988). 
167 
Per gestire questi processi occorre una forte intraprenditorialità dei 
governi cittadini, delle amministrazioni locali, dei soggetti politici pre-
posti alla pianificazione urbanistica. Ma l'intraprenditorialità non è 
un ruolo, ma una dimensione della responsabilità di coloro che gesti-
scono risorse. 
Ogni processo pianificatorio per poter essere efficace dovrà pertanto: 
— coinvolgere tutti i soggetti decisionali nelle differenti fasi di identi-
ficazione degli obiettivi, di attuazione e di controllo degli stessi; 
— possedere la capacità e la disponibilità ad interagire con tutti i 
soggetti, siano essi pubblici o privati, che detengono risorse da 
impegnare e sono destinatari delle politiche attuate; 
— valorizzare al meglio le informazioni disponibili: "conoscere, com-
binare e sfruttare razionalmente tali informazioni costituisce il pri-
mo patrimonio collettivo di capacità decisionali all'interno di qual-
siasi organismo, primo tra tutti un ente locale preposto alla pianifi-
cazione urbanistica ed alla programmazione economica" (Senn, 
1988, p. 103). 
Le considerazioni svolte sul caso di Novara, e le riflessioni sulle 
sue potenzialità attuali e future, hanno sottolineato la necessità di 
operare a scala interprovinciale. In ciò è sempre insito il rischio che 
le soluzioni proposte siano considerate come "disegno futuribile", e 
quindi potenzialmente irrealizzabile, non tanto per le caratteristiche 
della dimensione economica ma, quanto, per le caratteristiche della 
dimensione spazio-temporale. 
Il modello complessivo tratteggiato per Novara è però l'insieme di 
tanti piccoli fatti ciascuno sufficientemente controllabile (anche se non 
tutti direttamente dal governo locale), che insieme formano un grande 
disegno; ciò che ancora manca sono gli strumenti di coordinamento 
complessivo che - sul modello degli schémas directeurs francesi, con-
sentano di elaborare piani di area o di sottoprogetti coerenti e sinergici22. 
22. L'esperienza di Milano attuata con il Piano Direttore del Passante ferroviario 
potrebbe insegnare una possibile modalità di intervento. Tale documento ha infatti 
rappresentato per la città di Milano una occasione per lo studio e l'individuazione 
di alcuni obiettivi strategici per l'azione urbanistica della città. "Questi strumenti, che 
si staccano dai criteri delle antiche zonizzazioni tradizionali e che danno privilegio alle 
strategie generali di azione [...], richiedono però, a questo punto, di essere tradotti 
in pratica attraverso strumenti giuridici di tipo organizzativo idonei a realizzare nel 
concreto gli obiettivi definiti in sede di valutazione strategica" (Cutrera, 1988, p. 95). 
Sono state anche espresse posizioni critiche riguardo al "progetto del passante". "I l 
servizio ferroviario regionale invece di essere considerato una delle strutture connettive 
del sistema reticolare finisce con l'assumere il ruolo di collettore di pendolari che dall'a-
rea metropolitana allargata convergono verso il terziario raccolto nell'area centrale" 
(Mazza, 1987, p. 24). 
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Il soggetto attuatore, di livello sovracomunale, idoneo a svolgere 
la paziente opera di coordinamento è probabilmente, nella situazione 
concreta, la provincia, anche se molto è ancora il lavoro da svolgere 
per giungere ad una filosofia di piano ispirata ad un pensiero ordinato-
re nel quale il pragmatismo operativo - tanto necessario nel coordina-
mento di risorse private e pubbliche - non scada in "liberismo selvag-
gio, non sottoposto a valutazioni di efficienza relativa nella allocazione 
delle risorse, territoriali e finanziarie, né a vincoli di coerenza comples-
siva" (Camagni, 1988, p. 67). 
In questo processo si inserisce — come già detto, e con effetti non 
indifferenti - il vincolo temporale. Il primo vincolo temporale e rap-
presentato dall'entrata in funzione del nuovo aeroporto intercontinen-
tale: se per quella data (ipotizzata oggi al 1996) i collegamenti tra 
Novara e Malpensa non saranno già funzionanti e chiaro che il traboc-
camento ipotizzato nell'area novarese non avverrà se non in minima 
parte. La data del 1996 potrebbe così rappresentare un punto di bifor-
cazione nello sviluppo della città e della sua provincia; e chiaro inoltre 
(ma non si traduce in fattiva decisionalità da parte dell'amministrazio-
ne) che su questa capacità di stare al passo coi mutamenti economici 
si giocherà la competitività di Novara rispetto ad altri poli - ad esem-
pio Varese - che possono ambire a ricoprire gli stessi ruoli. 
6. Conclusioni 
Il caso di Novara non è che un'esemplificazione di un problema 
ben più generale. Per una città intermedia, inserita in un tessuto a 
rete " for te" , la sfida consiste nel riuscire a selezionare alcune funzioni 
urbane complementari a quelle localizzate nel nodo leader della rete 
ma, al tempo stesso, mantenersi concorrenziale rispetto agli altri nodi, 
in competizione all'interno della rete. 
L'appartenenza ad un sistema forte apre di fatto numerose opportu-
nità, così come comporta dei rischi. Il principale e quello di governare 
la sincronia tra i ritmi del cambiamento - quasi mai determinati, 
né controllati, a scala locale - , e l'organizzazione delle risorse interne 
in termini di risposte, secondo percorsi che non hanno nulla di mecca-
nico. 
La metafora di riferimento per il funzionamento della rete è infatti 
quella biologica, quasi organismo vivente. L'evoluzione si pone allora 
sempre in termini di sfide e risposte, opportunità e rischi. Le reazioni 
del sistema non sono mai perfettamente prevedibili ed i segnali di 
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Fig. 6.1 - Processi decisionali e progetti di riassetto territoriale: uno schema interpretativo 
retro-azione, che da ogni decisione scaturiscono contribuiscono in mo-
do rilevante a delineare il quadro per nuove risposte, (cfr. fig. 6.1). 
La complessità dinamica della città evidenzia così la possibilità del 
verificarsi di fatti apparentemente contrari al buon senso (Bertuglia, 
1989, p. 27): 
— "talora, anche in presenza di forti e prolungate azioni, il sistema 
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non cambia (o cambia poco)"; 
— "talora, anche una sola e piccola azione induce grandi cambiamen-
ti nel sistema"; 
— "talora, il sistema e a un punto (punto di biforcazione) tale che, 
quasi per caso, prende una oppure un'altra strada di evoluzione, 
e le due strade sono molto diverse". 
Si comprende così come il governo di una città richieda una stru-
mentazione adeguata - in termini di modelli previsivi e decisionali 
e di strumenti giuridici di intervento — a cui si uniscono molta duttilità 
e flessibilità operative. 
Sicuramente c'è anche bisogno di creatività, di idee, ma per questo 
può essere sufficiente favorire un clima di collaboratività e valorizzare 
quanto più possibile le risorse presenti sul territorio. 
In presenza poi di progetti credibili e di ampio respiro occorre una 
razionalità decisionale che non salti nessuno dei passaggi fondamentali 
di un processo di scelta (cfr. par. 3) e che sia molto trasparente. 
Solo la massima trasparenza, infatti, può facilitare l'aggregazione del 
consenso, ben più che la promessa di piccoli tornaconti di parte. 
In tutto il processo il vincolo più stringente rimane però quello 
temporale. I tempi delle realizzazioni dipendono molto dalle modalità 
con cui la decisione viene raggiunta (tanto più la decisione e consen-
suale e nasce da un'ampia collaborazione di soggetti pubblici e privati, 
tanto più corti saranno i tempi della sua realizzazione) e dall' organiz-
zazione gestionale dei progetti. 
Se vogliamo delle città per gli uomini, se riconosciamo la centralità 
di un obiettivo di stabilità nella crescita, dobbiamo ricercare lo svilup-
po delle città, e giudicare di quale sviluppo; con le parole di Hir-
schman, quello che: "dipende non tanto dal trovare le combinazioni 
ottimali delle risorse e dei fattori produttivi dati, quanto nel suscitare 
e neh'utilizzare per lo sviluppo progetti, risorse e capacità nascosti, 
dispersi o malamente utilizzati". 
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QUALCHE RIFLESSIONE SUI METODI 
DI ANALISI E VALUTAZIONE 
PER I GRANDI PROGETTI METROPOLITANI 
di Alberto Colorni* 
1. Il problema e gli strumenti 
I "grandi progetti" (oggetti di non semplice definizione, ma dei 
quali si sente parlare sempre più spesso sui giornali e nel dibattito 
specialistico) si presentano con alcune caratteristiche riconoscibili: dal 
punto di vista territoriale si tratta, il più delle volte, di riconversioni 
di aree industriali dismesse o di mutamenti nella destinazione d'uso 
di zone cospicue per dimensioni e localizzazione; dal punto di vista 
della scansione temporale si tratta di operazioni di coordinamento e 
gestione di interventi specifici, con loro obiettivi dichiarati e con sog-
getti ben identificabili interessati al loro sviluppo. 
In questo articolo vengono proposti alcuni spunti di riflessione (a 
volte neppure troppo motivati) in merito all'analisi e soprattutto alla 
valutazione di "grandi progetti" (ma d'ora in avanti li indicheremo 
senza virgolette), nati nell'ambito di una esperienza di ricerca IReR 
— Regione Lombardia sulla riconversione dell'area della Bicocca, a 
Milano, di proprietà della Pirelli. La forma espositiva è molto schema-
tica: il lavoro è in fase di studio di fattibilità e non è ancora concluso. 
Le aree industriali dismesse (qual è quella della Bicocca) sono un 
interessante banco di prova per riflessioni metodologiche e insieme 
un rilevante problema decisionale per le amministrazioni locali (Mioni, 
1989a). Ciò perché: 
— si tratta (solitamente) di aree localizzate in posizioni strategiche 
nel tessuto urbano; 
— in molti casi si configurano come la principale risorsa su cui ridise-
gnare la città (o parte di essa); 
* Dipartimento di elettronica, Politecnico di Milano. 
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— esemplificano in maniera eccellente uno dei nodi del dibattito sulla 
crisi dell'urbanistica, il contrasto tra piano e progetto, consentendo 
di esporre ragioni " fo r t i " a favore di entrambe le posizioni. 
Mettiamo in luce alcune questioni preliminari. 
— I grandi progetti, come oggetto di contrattazione tra le parti, sono 
fattibili? e quali sono le parti in causa? (Si tratta della questione 
che chiameremo degli attori). 
— I grandi progetti sono "util i"? sono cioè valutabili, e rispetto a 
che cosa? (Si tratta della questione che chiameremo degli obiettivi). 
— I grandi progetti richiedono delle informazioni ad hoc per essere 
valutati? quali sono i contributi disciplinari necessari? (Si tratta 
della questione che chiameremo dell 'analisi dei dati). 
In quanto segue cercheremo di rispondere a queste tre questioni, 
utilizzando il caso Bicocca come riferimento. Cercheremo di mostrare 
la necessità di un esame dei grandi progetti che tenga conto degli 
attori e degli obiettivi e che preveda adeguati strumenti per un'analisi 
dei dati ed una successiva valutazione, non basata su posizioni di 
schieramento. 
Alcune caratteristiche generali degli strumenti per l'analisi dei dati 
e la valutazione di grandi progetti ci paiono essere le seguenti: 
— devono essere in grado di lavorare su realtà complesse (dove il 
termine "complessità" va inteso nel senso proprio della analisi 
dei sistemi); 
— devono essere strumenti orientati agli aspetti organizzativi (si tratta 
di situazioni caratterizzate da una prevista pluralità di funzioni, 
di utenti, di esigenze); 
— devono contenere al loro interno elementi di pianificazione am-
bientale (che consentano di trattare le compatibilità, i vincoli am-
bientali, gli aspetti qualitativi); 
— devono essere strumenti orientati agli aspetti decisionali (il proget-
to pone, normalmente, una questione decisionale e quindi richiede 
strumenti di supporto alla decisione): 
— devono aggiungere trasparenza al problema e devono consentire 
di ripercorrerne le fasi salienti più volte, mutando eventualmente 
alcuni dati. 
Esiste, nella storia recente della pianificazione, una tematica affine: 
quella della valutazione di impatto ambientale, da poco introdotta 
anche nella nostra legislazione. In essa sono presenti problematiche 
simili a quelle indicate ed appaiono sviluppati strumenti metodologici 
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di qualche interesse anche per i nostri scopi (Colorni e Laniado, 1988). 
È possibile generalizzare? È cioè possibile realizzare uno schema 
metodologico e degli strumenti di analisi utilizzabili in situazioni diver-
se per valutare i grandi progetti? Un tale schema dovrebbe essere pro-
posto dall'autorità pubblica di controllo/decisione e condiviso dal pro-
ponente del progetto e dall'utenza. Esso dovrebbe comprendere tre fasi: 
1. la definizione di un metodo di indagine (ed il relativo accordo 
su di esso), 
2. la rilevazione dei dati (attraverso il recupero di dati esistenti e/o 
lo sviluppo di indagini ad hoc), 
3. la valutazione del progetto e la decisione finale, eventualmente 
accompagnata dalle raccomandazioni opportune. 
Il seguito di questo lavoro esporrà lo schema metodologico utilizzato 
per il caso Bicocca: verranno dapprima riassunti gli aspetti fondamen-
tali del progetto e ricordati i settori che hanno concorso alla valutazio-
ne di esso, in seguito verranno illustrati il metodo e i risultati ottenuti 
da ciascun settore ed i risultati complessivi, infine verranno segnalati 
i problemi aperti al termine di questa prima fase del lavoro e verranno 
tratte alcune (provvisorie) conclusioni. 
2. Analisi e valutazione del caso Bicocca 
La ricerca di cui ci occupiamo (IReR, 1989) viene sviluppata dal-
l'IReR per conto e con la collaborazione della Regione Lombardia, 
prendendo come terreno di studio il progetto di riconversione dell'area 
Pirelli-Bicocca a Milano. La ricerca è "orientata a predisporre stru-
menti per analizzare e stimare gli esiti potenziali conseguenti all'even-
tuale attuazione di grandi progetti, promossi dall'iniziativa pubblica 
o privata, che appaiano caratterizzati da rimarchevoli capacità di con-
dizionamento e di trasformazione socio-economica, ambientale e urba-
nistica degli ambiti territoriali e dei nodi urbani più rilevanti della 
regione". 
La scelta dell'area della Bicocca, a fronte dell'eterogeneità dei settori 
per i quali vengono proposti programmi di intervento, si è definita 
per approssimazioni successive, come "un caso che manifesta le sue 
capacità di trasformazione soprattutto nei confronti dell'area metropo-
litana lombarda e del suo nucleo centrale", nonché nei confronti di 
settori ritenuti strategici nello sviluppo dell'economia regionale. 
Anche riguardo agli obiettivi rispetto ai quali valutare, ci si trova, 
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nei documenti della programmazione regionale, in presenza di una 
grande eterogeneità: si va da obiettivi molto generali (come "il benes-
sere economico") a obiettivi riguardanti settori particolari (come "la 
riduzione dell'inquinamento") a obiettivi che sono piuttosto degli stru-
menti (come "la creazione di sistemi informativi"). Dal punto di vista 
metodologico, però, importa più segnalare la necessità di esprimere 
di volta in volta un insieme di obiettivi, piuttosto che definirne rigida-
mente un set per tutti i grandi progetti di interesse regionale. 
La ricerca si propone di analizzare il contenuto dei progetti rispetto 
a cinque settori (ciascuno corrispondente a una problematica rilevante, 
ma anche a un insieme di obiettivi più avanti definiti): 
— la qualità ambientale (eventuali modifiche del carico inquinante, 
effetti sui differenti bersagli quali uomo, natura, manufatti...); 
— il costo di produzione dei servizi (nuovi fabbisogni di servizi e 
conseguenti costi, eventuale riduzione degli squilibri nei servizi esi-
stenti...); 
— la mobilità (modifica, sia locale che indotta sul contesto territoria-
le, di domanda di trasporto, tempi, punti di congestione...); 
— l'offerta di spazi per il terziario (quali aree, per quali attività, 
quale correlazione tra offerta di spazi e mercato dei servizi con 
relativi prezzi...); 
— la funzionalità urbanistica (quali forme organizzative sono previ-
ste, quali tecnologie e con quale contenuto innovativo, se e come 
si prefigurano modelli funzionali, come sono analizzati e trattati 
i bisogni della popolazione...). 
Ogni settore è stato studiato da un gruppo, di cui riportiamo alcuni 
nomi di riferimento: Fraternali (ambiente), Folloni (costi), Bardeschi 
e Campi (mobilità), Treu (offerta terziario), Mioni (funzionalità); lo 
schema metodologico è stato elaborato da chi scrive; il coordinamento 
della ricerca è stato di Cagli per l'IReR e Rigamonti per la Regione 
Lombardia. 
Elenchiamo ora - nella forma sintetica preannunciata nell'introdu-
zione - una serie di "definizioni", cioè di acquisizioni che (attraverso 
lo sviluppo di ipotesi di lavoro iniziali e/o di puntualizzazioni progres-
sive) sono state assunte dal gruppo di ricerca e su cui anche qui ci 
baseremo. 
— È proposta un'articolazione spaziale che distingue: 
• un'area di intervento, 
• un contesto territoriale limitrofo, 
• una regione metropolitana, 
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e che permette che il secondo ambito (il contesto) sia diverso da 
settore a settore, in considerazione della zona di propagazione de-
gli effetti per lo specifico settore. 
Si conviene che nella valutazione dei grandi progetti non esistano 
quasi mai alternative decisionali in senso proprio (cioè alternative 
di localizzazione e/o di tecnologia), ma piuttosto la necessità di 
verificare compatibilità e vincoli, nonché di esprimere una decisio-
ne del tipo " s i /no" . Esiste invece (ed è rilevante) il problema 
del monitoraggio degli effetti che il progetto avrà sull'ambiente 
e sul territorio. 
I riferimenti rispetto ai quali si valuta un progetto sono 
la situazione preesistente, 
gli obiettivi del piano (nell'area e nel contesto), 
gli eventuali standard ambientali e urbanistici, 
le attese della popolazione e degli operatori, 
tutti da precisare nei casi specifici. 
II trattamento del tempo non è fatto tenendo conto di una vera 
e propria dinamica del progetto, quanto piuttosto elaborando una 
serie di proiezioni e confrontandole tra loro (si potrebbe dire che 
si tratta di modelli di statica comparata). 
Esiste una pluralità di attori, cioè di soggetti implicati, che sono 
individuabili in 
proponente (nel caso specifico è la Pirelli), 
pianificatore/controllore (nel caso la Regione Lombardia), 
insieme degli erogatori di servizi (qui si è considerata l'Atm, eroga-
trice dei servizi di trasporto), 
l'utenza e in generale l'opinione pubblica, ciascuno dei quali ha 
un proprio insieme di obiettivi e una sua gerarchia di interessi 
in relazione al progetto. 
Si ritiene importante utilizzare uno strumento che consenta una 
lettura unificata delle informazioni che provengono da diversi set-
tori; lo strumento proposto è quello delle matrici, in particolare 
matrici del tipo "azioni di progetto" vs. "settori di analisi". 
Le azioni di progetto sono prodotte dagli attori prima citati (in 
particolare il proponente, il pianificatore, l'erogatore di servizi) 
ed in molti casi sono di non facile individuazione: un esempio 
sono le "azioni per attrarre l'utenza dell'area verso il trasporto 
pubblico". 
I dati e in generale le informazioni necessarie sono di provenienza 
diversa e comprendono 
piani urbanistici e territoriali, 
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• cartografia di base/tematica e fotogrammetria, 
• proiezioni (demografiche, di sviluppo industriale, ecc.), 
• risultati di modelli di simulazione, 
• interviste a esperti e a decisori pubblici e privati, 
• manualistica, 
il che pone alcuni problemi di lettura e omogeneizzazione non banali. 
— Il risultato dovrebbe essere una processo generalizzabile, con mo-
menti e informazioni facilmente interpretabili e riconoscibili, even-
tualmente standardizzabile. 
— Esiste uno scenario in cui si cala il progetto, che è definibile come 
un insieme di azioni esterne al progetto stesso (quindi non control-
labili da chi fa lo studio) che influenzano però i suoi risultati: 
un esempio, nel nostro caso, è il possibile decollo di altri progetti 
legati alla mobilità e allo sviluppo della zona nord-est di Milano. 
Una volta chiarite le ipotesi di lavoro, possiamo ora definire lo 
schema metodologico proposto (e utilizzato). Esso si basa sull'esigenza 
di rappresentare attraverso matrici alcune delle informazioni indicate 
in precedenza ed è mostrato in fig. 1. 
La figura mostra un insieme di attori interagenti tra loro (matrice 
1), i quali sono responsabili delle azioni di progetto e di scenario 
(matrice 2) nonché interessati in misura diversa ai vari settori di analisi 
(matrice 3), attraverso una loro gerarchia di obiettivi. Ciò porta a 
definire una serie di azioni di progetto (che sono poi le colonne della 
matrice 4. a) e una serie di indicatori di settore (che sono poi le righe 
della stessa matrice). L'intersezione di azioni e indicatori determina 
la struttura della matrice 4.a, che è costruita per rappresentare le infor-
mazioni settoriali ottenute nella fase di analisi e previsione. Il contenu-
to della matrice 4.a è pertanto un insieme di dati di provenienza e 
attendibilità diversa, non omogenei tra loro, che comprendono stime 
quantitative (modelli, ecc.) e qualitative (interviste, ecc.) degli effetti 
del progetto sull'area e sul contesto. 
Si noti che la matrice 2 dovrebbe mettere in luce la struttura decisio-
nale "at t iva" (quali attori sono, in prima approssimazione, responsa-
bili di quali azioni del progetto) e da ciò fornire anche indicazioni 
su tempi di realizzazione, modi e affidabilità dell'intero progetto. La 
matrice 3, invece, dovrebbe consentire di evidenziare gli aspetti "passi-
vi" del problema decisionale, vale a dire la sensibilità dei diversi attori 
ai vari settori ed in particolare le gerarchie e i pesi che ciascun attore 
attribuisce all'insieme degli indicatori (righe della matrice 4.a), in vista 
della successiva fase di valutazione. 
La matrice 4.b è una risposta all'esigenza di omogeneizzare le in-
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formazioni settoriali contenute nella matrice 4.a: per la sua costruzione 
si adottano criteri e, ove possibile, vere e proprie "funzioni di utilità" 
(una per ogni riga della matrice) attraverso le quali sia possibile passa-
re da indicatori, espressi secondo loro proprie unità di misura, a obiet-
tivi, espressi secondo un'unità di misura unica (l'utilità appunto). Pur 
se questa fase si prevede di non facile realizzazione, si conviene che 
un tentativo in questo senso sia comunque significativo e che l'interro-
gazione di esperti per "costringerli" a produrre funzioni di utilità, 
nonché la creazione di una sorta di biblioteca di tali funzioni (docu-
mentandone la fonte e rendendole disponibili per successivi utilizzi), 
possa risultare un significativo prodotto della ricerca. 
Una volta ottenuta la matrice 4.b, si apre la fase di valutazione 
vera e propria: le caratteristiche del progetto sono a questo punto 
espresse mediante l'utilità che le sue varie azioni (o gruppi di azioni) 
producono rispetto ai cinque set di obiettivi nei settori prescelti. La 
fase successiva, espressa dal vettore 5 e poi dallo scalare 6, prevede 
forme di lettura comparata e di aggregazione mediante attribuzione 
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di pesi, che potranno essere realizzate solo a seguito di un attento 
esame delle gerarchie di valori espresse dai vari attori interessati al 
progetto, eventualmente integrato con interviste ai principali responsa-
bili delle amministrazioni locali. Questa fase è per il momento ancora 
da precisare, anche perché gli obiettivi (cioè le righe della matrice 
4.b) sono presumibilmente in contrasto tra loro e perché progetti di 
grande rilevanza hanno comunque una forte componente stocastica: 
tutto ciò obbliga a considerare modelli di tipo probabilistico e stru-
menti come la teoria dei giochi e l'analisi a molti attributi. 
La ricerca si è, per il momento, orientata al raggiungimento della 
matrice 4.a, per la qual cosa ognuno dei cinque gruppi ha realizzato 
uno studio approfondito del suo sottosistema, elaborando un modello 
concettuale che metteva in luce le principali variabili del settore, le 
azioni o gruppi di azioni significative per il settore, le informazioni 
necessarie: diamo qui di seguito una sintesi del percorso seguito e 
dei risultati di ciascun settore. 
a) Qualità ambientale (Fraternali, 1989) 
Il modello concettuale è uno solo e vale per gli inquinamenti di 
aria, acque superficiali, acque sotterranee, rumore, anche se le simula-
zioni sono state condotte per il momento relativamente al solo inquina-
mento atmosferico. Si tratta di analizzare le azioni di progetto, per 
poter individuare le sorgenti inquinanti suddividendole in 
• sorgenti areali (collegate alle volumetrie degli edifici), 
• sorgenti lineari (collegate alle direttrici di traffico), 
• sorgenti puntiformi (collegate ai processi produttivi), 
e passare poi, attraverso tabelle di coefficienti tecnici, alle emissioni 
di agenti inquinanti. A questo punto, mediante modelli di diffusione 
(e in base alla conoscenza di informazioni metereologiche su venti, 
temperature, ecc.), si possono simulare le immissioni, cioè la concen-
trazione a terra dei vari tipi di inquinante, per poi passare a calcolare 
un set di indici aggregati che forniscono l'output (il livello di inquina-
mento dell'area generato dal progetto). 
Esistono alcuni problemi non ancora risolti, in particolare la defini-
zione di un percorso simile per gli altri tipi di inquinamento, l'opportu-
nità di aggregare informazioni relative a inquinanti di tipo diverso 
(SO, NOx, ecc.), la necessità di esaminare gli effetti di uno stesso 
tipo di inquinamento su "bersagli" differenti (uomo, vegetazione, ma-
nufatti) al fine di avviare un discorso sulle funzioni di utilità, la neces-
sità di disporre di input (le azioni di progetto) molto disaggregati; 
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ma nel complesso i dati necessari sono ben definiti e le informazioni 
ottenibili da questo settore appaiono affidabili. 
b) Costo di produzione dei servizi (Folloni, 1989). 
Il modello concettuale è basato sull'uso di matrici di I /O, al fine 
di stabilire dei legami tra le azioni di progetto e variabili strategiche 
e tra queste e domanda di servizi. 
In particolare, le azioni di progetto (A) vengono suddivise in 
• azioni sulle aree edificate, 
• azioni sulla reti di viabilità e sull'uso dei suoli, 
• azioni sulle reti di infrastrutture, 
• azioni complessive (sull'area totale), 
mentre le variabili strategiche (V) prescelte sono 
• la popolazione, 
• gli occupati, 
• le superfici edificate, 
• l'uso dei suoli, 
• le infrastrutture, 
• l'area impegnata dal progetto, 
ed i servizi per i quali si considera una (eventuale) variazione della 
domanda (D) sono 
• istruzione (6 indicatori), 
• sanità (5 indicatori), 
• servizi amministrativi (5 indicatori), 
• qualità della vita (10 indicatori), 
• rete viaria (9 indicatori), 
• reti di infrastrutture (10 indicatori), 
• servizi di esercizio (3 indicatori). 
La struttura complessiva del modello prevede quindi 2 matrici I /O 
rispettivamente tra A e V e tra V e D, i cui coefficienti tecnici sono 
stimati o ricavati da esperienze analoghe (in realtà, l'insieme delle 
relazioni utilizzate non è completamente lineare, ma prevede anche 
effetti di soglia). La domanda di servizi (o meglio la variazione di 
essa, funzione anche della mobilità da/per l'esterno dell'area interessa-
ta al progetto) viene confrontata con l'offerta che il progetto mette 
a disposizione: ciò consente di determinare per quali servizi esiste una 
carenza, o comunque uno squilibrio, e quindi di ipotizzare un costo 
nella produzione di servizi legata al progetto. 
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I problemi da risolvere sono essenzialmente legati alla stima dei 
coefficienti tecnici nelle 2 matrici di I /O, alla definizione di alcune 
relazioni non lineari (laddove compaiono effetti di soglia o regole di 
selezione), alla fase di passaggio ai costi dei servizi (fase forse non 
necessaria), alla richiesta di dati sulla mobilità (per modulare la do-
manda di servizi). Il modello appare già ben definito nelle sue linee 
essenziali, anche se sarà forse utile una aggregazione di indicatori pri-
ma di inserire le informazioni provenienti da questo settore nella ma-
trice 4. a. 
c) Mobilità (Bardeschi, 1989). 
II modello concettuale si basa sul classico schema a 4 fasi, generazio-
ne - distribuzione - taglio modale - assegnamento, e fa dipendere 
dalle azioni di progetto, che sono 
• volumetrie edificate, 
• interventi sulla rete viaria (e parcheggi), 
• interventi decongestionanti al contorno, 
• interventi di scenario (Gronda Nord, metrò leggero...), 
il numero degli utenti (residenti e addetti) da cui dipende la fase di 
generazione, attraverso alcuni coefficienti di conversione. Il modello 
necessita, ovviamente, di una descrizione della rete viaria (sia pubblica 
che privata) e ottiene poi un set di indicatori, che sono 
• velocità medie (rete pubblica e privata), 
• elasticità dell'offerta (rete pubblica), 
• densità delle fermate (rete pubblica), 
• accessibilità (rete pubblica e privata), 
• possibilità di stazionamento (rete privata), 
• congestione (rete privata), 
da confrontare con dei valori di riferimento, per esempio quelli in 
assenza del progetto, al fine di valutare fabbisogni ed eventualmente 
costi legati alla realizzazione del progetto (a ciò si connette la fase 
di definizione delle funzioni di utilità). 
Non esistono problemi aperti particolarmente critici sul piano con-
cettuale, anche perché il modello di riferimento è quello, largamente 
noto e sperimentato, dell'Atm. È invece significativo, per questo setto-
re, il problema della scala territoriale ri-spetto a cui operare e dei 
dati necessari (che sono una quantità rilevante): su questo problema, 
che chiameremo della banca-dati, si tornerà in modo più sistematico 
nelle conclusioni, dal momento che si tratta di una questione generale. 
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d) Offerta di spazi per il terziario (Treu, 1989). 
Il modello concettuale utilizzato in questo settore introduce due aspetti 
nuovi e significativi: le azioni di scenario (già in parte introdotte nell'e-
same del settore precedente) e la necessità di modelli probabilistici 
(legati all'analisi dei trend di domanda e offerta). Le azioni sono di-
stinte in: 
— azioni di progetto - volumetrie edificate, 
• interventi sulla rete viaria, 
• interventi sulle reti tecnologiche, 
— azioni di variante (di razionalizzazione in rapporto al piano regola-
tore esistente), 
— azioni di scenario - Gronda Nord, 
• metropolitana leggera, 
• sistemazione stazione di Greco, 
• sistemazione viabilità su gomma, 
• realizzazione (contestuale) di altri poli terziari, 
e vengono esaminate in rapporto a un set di indicatori di: 
• accessibilità (2 indicatori), 
• stazionamento (2 indicatori), 
• funzionalità (2 indicatori), 
• costo (2 indicatori), 
• dotazione tecnologica (2 indicatori), 
che rappresentano i requisiti ritenuti interessanti dagli operatori (di-
stinti in grande e piccolo terziario) interrogati al riguardo mediante 
questionari o osservati attraverso i trend di comportamento del merca-
to. Gli esiti, cioè gli effetti delle azioni sugli indicatori, sono misurati 
in variazioni (secondo una scala convenzionale) di: 
• prezzi del mercato, 
• grado di utilizzo e/o di successo, 
• competitività del mercato, 
• valore immobiliari al contorno, 
che rappresentano già delle aggregazioni di obiettivi e che sono legati 
a informazioni di tipo generale, in parte provenienti da altri settori. 
I problemi di questo settore sono essenzialmente legati al fatto 
che le relazioni che legano le azioni con gli indicatori e con gli 
esiti sono di tipo qualitativo spesso difficili da esprimere (ancor 
prima che da tarare). Inoltre alcuni esiti (per esempio il grado di 
competitività) sono legati a informazioni provenienti da altri settori, 
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il che innesta un "loop logico" indesiderato. C'è infine da segnalare 
che i risultati sono delle variazioni di prezzi, di soglie di utilizzo, 
ecc. che in qualche modo incorporano già delle funzioni di utilità 
(fanno cioè parte della matrice 4.b): è quindi necessario conoscere 
anche i valori di riferimento e le gerarchie di obiettivi per gli operato-
ri. L'affidabilità dei risultati è incerta, sia per la presenza di relazioni 
qualitative che per il necessario uso di modelli non deterministici 
legati al trattamento degli scenari. 
e) Funzionalità urbanistica (Mioni, 1989.b). 
Il modello concettuale introduce alcuni elementi di novità, legati 
al fatto che il settore riceve ed elabora informazioni da tutti gli altri 
(cosa questa già presente, ma solo parzialmente, per il settore prece-
dente). L'azione qui è una sola, la realizzazione dell'intero progetto, 
dal momento che non avrebbe senso esaminare la funzionalità di un 
progetto suddividendolo in azioni elementari. Le fonti di informazione 
sono: 
• dati numerici, 
• disegni, 
• relazioni e allegati, 
e consentono di analizzare il progetto rispetto a 
• uso del suolo, 
• tipologia e funzione degli edifici, 
• rete viaria e trasporti, 
• spazi per stazionamento, 
• verde e spazi pubblici, 
• tempi di attuazione e costi, 
• coerenza con la normativa tecnica e competenze, 
• complementarietà interno/esterno, 
• attese dei soggetti interessati. 
Contemporaneamente vengono definiti dei requisiti (potremmo dire 
degli obiettivi) di: 
• efficienza (cioè qualità delle prestazioni), 
• equità (cioè qualità sociale), 
• salubrità (cioè qualità ambientale), 
• bellezza (cioè qualità estetico-percettiva), 
che, ad eccezione forse dell'ultimo, appaiono di interesse per il deciso-
re pubblico: una procedura basata su check-list, cioè su risposte a 
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questionari quantificate secondo scale convenzionali, porta ad analiz-
zare il progetto e a valutarlo secondo una ventina di indicatori connessi 
ai requisiti sopra esposti e relativi all'area e al contesto. A ciò si 
aggiungono una serie di "raccomandazioni" per il progettista (e per 
il controllore), sulle questioni rispetto alle quali è possibile fornire 
solo delle segnalazioni più che formulare dei giudizi. 
I problemi principali stanno nella scelta della scala territoriale (e 
quindi nella definizione del contesto), ma soprattutto nella difficoltà 
(impossibilità ?) di definire delle funzioni di utilità in assenza di una 
scala di valori cui riferirsi oggettivamente e nell'impossibilità di com-
parare i valori qualitativi dei singoli impatti; c'è poi la necessità, ricor-
data, di ricevere informazioni anche da altri settori. 
Da tutto quanto esposto emerge che questa prima fase del lavoro 
ha consentito di sviluppare una analisi del progetto Bicocca volta so-
prattutto a mettere in luce gli aspetti metodologici, gli indicatori di 
settore apparsi più significativi, i modelli concettuali che collegano 
input e output nei vari settori. 
È interessante notare che ogni settore necessita di una sua definizio-
ne delle azioni di progetto (si va dall'unica azione del settore "funzio-
nalità urbanistica" alla miriade di azioni elementari necessarie per lo 
studio della "qualità ambientale"), ma che tutte queste azioni sono 
ordinabili secondo una struttura ad albero, in cui le azioni di livello 
inferiore non sono che la specificazione di quelle di livello superiore: 
ciò consente di immaginare un meccanismo di disaggregazione delle 
azioni, cui ne corrisponde un altro (di aggregazione, secondo opportu-
ne regole) che consente di ricondurre tutto ad una base comune. 
La distinzione tra le matrici 4.a e 4.b è fatta per mettere in luce 
la differenza tra la fase di analisi/simulazione e quella di valutazione, 
fase quest'ultima che richiede la definizione delle funzioni di utilità: 
questo aspetto della ricerca è per il momento solo impostato e potrà 
richiedere un lavoro specifico basato anche sul confronto con eventuali 
attese e standard di pianificazione suggeriti dalla Regione Lombardia. 
I "modelli concettuali" utilizzati in ciascun settore hanno trattato 
informazioni derivate da contesti totalmente differenti, in particolare: 
• dati numerici e disegni, 
• testi scritti e interviste, • 
• analisi di casi, 
• tabelle di coefficienti tecnici e di soglie, 
• risultati di modelli di simulazione, 
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che riguardano materie molto diverse tra loro: ciò impone qualche 
riflessione anche sulla loro affidabilità, che appare abbastanza elevata 
in alcuni casi (inquinamenti, mobilità), senza riferimenti assestati in 
altri (costo dei servizi, funzionalità urbanistica), con aspetti di novità 
(e quindi non definibile) per il settore del mercato immobiliare terzia-
rio. Si è già detto, inoltre, della diversa definizione di contesto per 
i vari settori. 
3. Qualche (provvisoria) conclusione 
È ora possibile trarre qualche conclusione. Cominceremo dall'esame 
dei problemi più tecnici: alcuni risolti, altri risolubili, altri ancora pro-
babilmente insolubili. L'elenco e l'esposizione saranno schematici, co-
me di consueto. 
Esiste una questione di base, relativa alla banca-dati. Con questo 
termine abbiamo indicato il problema (emerso specificamente nell'esa-
me del settore della mobilità, ma di portata generale) di definire una 
scala territoriale privilegiata, alla quale ancorare tutti o la maggior 
parte dei dati richiesti per la valutazione del progetto. Nell'ambito 
della ricerca, questo problema è ovviamente basilare: si può immagina-
re (Campi, 1989) di realizzare uno strumento totalmente flessibile, 
che consenta all'utente di definire una sua scala territoriale e che prov-
veda a "ridurre" tutti i dati alla scala prescelta. Un simile modo 
di procedere pone però due problemi: la necessità di definire delle 
tecniche di aggregazione/disaggregazione dei dati (in pratica una zo-
nizzazione) trasparenti all'utente, con tutti i pericoli che automatismi 
di questo tipo comportano; la mancata indicazione di quelle che, setto-
re per settore, appaiono le aggregazioni di dati più significative sugge-
rite dalle esperienze precedenti. Il problema resta aperto, anche in 
considerazione delle connessioni (da esaminare) con il Sistema Infor-
mativo Territoriale regionale. 
Le questioni delle interazioni tra i cinque settori (posta, in particola-
re, dall'esame della funzionalità urbanistica) e della dinamica del pro-
getto, nonché quella più generale della scelta dei settori, restano per 
il momento affidate a successivi raffinamenti del lavoro. Allo stato 
attuale ci sono solo suggerimenti di settori/parametri/indicatori/criteri 
per la Regione: uno dei risultati della ricerca potrebbe essere anche 
una (auto)valutazione dello studio, cioè dell'utilità e della credibilità 
di uno strumento "automatico" per la valutazione dei grandi progetti. 
Sarà quindi opportuno fornire indicazioni anche sulla significatività 
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(e attendibilità) dei risultati, nonché sulla eventuale presenza di dati 
e /o parametri critici al riguardo. 
Il problema del controllo e del monitoraggio degli effetti territoriali 
di un grande progetto può essere affrontato in vari modi, non esclu-
dentisi: esistono delle "raccomandazioni" (che dal caso Bicocca certa-
mente emergono) per il presentatore del progetto; esistono indicazioni 
di prospettiva (queste rivolte all'ente pubblico) in ordine alla creazione 
di sistemi esperti e di sistemi di supporto alla decisione, all'interno 
dei quali possono trovar posto "biblioteche" relative a: 
• modelli probabilistici per l'esame degli scenari, 
• regole per la creazione di funzioni di utilità, 
• regole di disaggregazione/aggregazione (azioni di progetto), 
• priorità e pesi assegnati a settori e indicatori, 
e quant'altro ancora è utile a migliorare la ripercorribilità del processo 
decisionale connesso alla valutazione di un progetto. 
Esiste poi un problema generale relativo al trattamento dell'incertez-
za (presente nelle ipotesi di base, nei modelli di settore, nell' esame 
degli scenari, nella definizione delle funzioni di utilità, nella stima 
di tempi e modi di realizzazione) che può richiedere l'uso di modelli 
stocastici adeguati. 
Passando adesso a qualche riflessione non tecnica, ci si può chiedere 
se è davvero opportuno arrivare a una valutazione finale espressa at-
traverso un solo parametro (lo scalare 6 di fig. 1) o non sia invece 
meglio fornire al decisore tutto il ventaglio di informazioni precedenti 
senza un giudizio finale: questo tema è tra i più dibattuti e ne porta 
con sé altri, in relazione al dibattito quantità/qualità e all'impossibilità 
di ridurre tutta la ricchezza di informazioni emerse nella analisi di 
un progetto ad una valutazione quantitativa omogenea. Vale qui solo 
la pena di ricordare che le attuali tecniche dell'analisi a molti attributi 
propongono strumenti metodologici decisamente sofisticati in proposi-
to. 
Una possibile conclusione di questo lavoro potrebbe essere una ri-
flessione sul ruolo dell'esperto "generalista" (cioè non settoriale) nella 
valutazione dei grandi progetti: probabilmente il suo ruolo sta nel 
sostenere la comunicazione (e la cooperazione) all'interno del gruppo 
di lavoro, nel proporre strumenti che consentano di supportare le varie 
fasi del lavoro (la schematizzazione, l'analisi, la valutazione), nel riu-
scire a trattare l'incertezza nelle sue varie forme, nell'orientarsi all'in-
terno di informazioni di provenienza e natura diversa, nell'immaginare 
attività di addestramento e formazione. 
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• IL M O D E L L O C O N C E T T U A L E : AZIONI DI P R O G E T T O = 
= porgenti inqu inan t i : 
1. vo lumet r ie edifìci 
a 
C 2. t ra f f ico autoveicoli 
3. processi indus t r ia l i 
T a b . emissioni 
a. Necessità di un percorso 
analogo per gli altri se t tor i 
b. Impossibi l i tà di aggregare 
t r a i diversi agent i i nqu inan t i 
c. Diversi bersagli — 
e diverse 
funzioni di u t i l i t à 
INDICI A G G R E G A T I : 
1. I M C P - Caso peggiore 
2. I C I T - Caso medio 
3. Combin . l ineare 
uomo 
- ecosistemi 
v m a n u f a t t i 
• C O S A E N T R A : - azioni (mol to disaggregate) 
- a l t re informazioni (vedi) 
• C O S A C'E' NELLA 4 .a : ( e o più righe 
C O N . ^ I M C P S 0 2 , I C I T S 0 2 . 
I M C P N O X , I C I T N O X 
IMCP ICIT 
Fig. 2 - Settore "parametri ambientali" (inquinamento atmosferico) 
190 
i IL MODELLO CONCETTUALE: 
MOBILITA ' : 
d a / p e r l 'esterno, 
secondo motivazione 
PROBLEMI: 
a. Calcolo dei 
coeff. di <p e a 
b. Alcune scelte 
d ipendono dalla 
bon t à delle informazioni 
AZIONI DI P R O G E T T O ( A P ) : 
1. sup. edif icata - F 
2. viabi l i tà - VUS 
3. i n f r a s t ru t t u r e - INFS 
4. dimensione - AT 
Matr ice I / O (<£>) 
VARIABILI S T R A T E G I C H E (VS); 
1. popolazione P O P 
2. occupazione E M P 
3 -6 azioni di proget to 
Matr ice I / O (a ) 
D O M A N D A DI SERVIZI (DS) 
1. is t ruzione (6 ind.) 
san i tà (5 ind.) 
servizi ammin. (5. ind.) 
qua l i t à della v i t a (10 ind.) 
servizi di rete (9 ind.) 
reti i n f ra s tn i t tu ra l i (10 ind.) 
servizi di esercizio (3 ind.) 
INDICATORI : 
A = S d - S 8 
s e = of fer ta di 
equilibrio 




- ai ioni disaggregate 
- da t i sulla mobil i tà 
- coeff. tecnici ( f> e ex ) e regole di selezione 
.COSA C'E' NELLA 4.a: ( 4 8 + 48 righe) [aggregazione ? ] 
con i l e S e per le var ie categorie di servizi 
Fig. 3 - Settore "Costo di produzione dei servizi urbani" 
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IL MODELLO CONCETTUALE: 
Coeff. tecnici (quote di mere.) 
PROBLEMI: 
a. Affidabil i tà 
di alcuni modelli 
Descrizione 
reti P b e Pr 
valori rif. 
ì indie. 
M < [ coi t i ? J 
4 - Settore "mobilità" (procedura Atm) 
RIPARTIZIONE MODALE 
b. Banca da t i (generale o f i n a l i z z a t a ? ) 
c. Scala terr i toriale 
e zonizzaz. "automatica" 
d. Difficile reperibil i tà 
di alcuni valori di riferimento 
e. Costi e funzioni di ut i l i tà più generali 
COSA ENTRA: - dat i (vedi s o p r a ) 
- parametr i (mod. 
di simulazione) 
COSA C'E' NELLA 4.a: Q t - 8 nght ) 
con le variazioni 
di i i , di P b e Pr 
- modello di 
equilibrio 
INDIC. 
R E T E P b 
INDIC. 
R E T E P r 
1--— 1 vel. media — -1 
1—— ?. elaet. offerta 
3. i ì . n i ferm. 1 
1 — - 4. accessibilità — -
1— 5. quo ta P b 1 
6. s tazionab. - • 
7. congestione 
Variar . I valori di riferimento 




b. relazioni difficili da o t tenere e / o da t a ra re (a volte) 
c. r isul tat i "modulazioni" di prezzi, grado di utilizzo, ... (4.b?) 
. C O S A ENTRA: - azioni (non molto disaggregate) 
- prezzi, soglie, ..., valori d i r i fer imento 
- a t tor i e loro gerarchie di obiet t ivi 
• COSA C'E' NELLA 4.a: ( 10 - 1 1 righe 
con gli esiti come variasioni 
di valori di r i fer imento 
[righe 4.b ?] 4 
Fig. 5 - Settore "mercato immobiliare terziario" 
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IL MODELLO CONCETTUALE 
.PROBLEMI: 
a. la scala terr i tor iale 
/ del proget to locale 
\ d e l contesto — u r b a n o 
\ met ro poi. 
b. t empi di a t tuaz ione /d inamica 
c. scenari (la definizione) 
d. è difficile (impossibile ?) definire 
le funzioni di u t i l i tà 
AZIONI: 
1 sola (il proget to) 
F O N T I DI I N F O R M A Z I O N E : 
da t i numerici 
disegni 
relazioni 
REQUISITI (obiet t ivi) 
1. efficienza (q. prestaz . ) 
2. equi tà (q. sociale) 
3. sa lubr i tà (q. ambientale) 
[4. bellezza (q. percet t iva)] 




R ISULTATI : (*) 
- efficienza (5) si 
o 
ri 
- equi tà (2) no " S? v g 
- sa lubr i tà (2) ri a 
- efficienza (5) + o 
- equi tà (3) - « <* e 
- sa lubr i tà (3) ri u 
C O S A E N T R A : - informazioni varie (vedi sopra) 
- se esistono checklist (il manuale del "buon" proget t i s ta ) 
- il se t tore riceve informazioni dagli altri 
COSA C'E' NELLA 4.a: 
^ s e g n a l a z i o n i (sì, no, ...) 
contenent i — g i u d i z i (+, - , ...) 
(righe 
della 4.b] + u n a serie di " raccomandazioni" 
Fig. 6 - Settore "funzionalità urbanistica" 
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STRUTTURA ED EVOLUZIONE 
DEI SISTEMI URBANI: 
IL RUOLO DEL CAPITALE UMANO 
di Tomaso Pompili* 
1. Introduzione 
Nel lungo periodo, ricchezza e prosperità sono determinate, attra-
verso salti qualitativi (innovazioni) all'interno del processo di sviluppo, 
dalla produzione di conoscenza e competenza da un lato e dall' uso 
di potere decisionale dall'altra. Questi due elementi, conoscenza e po-
tere, sono assicurati dalle attività strategiche, che si identificano stret-
tamente con l'esistenza di abbondanti stock e di efficienti flussi di 
informazioni (potential sustainability). Infine, la qualità della forza 
lavoro, ossia la dotazione di capitale umano o competenza, è decisiva 
per la presenza di attività strategiche, sia interne che esterne alle impre-
se manifatturiere, ossia per la capacità di generare know-how e potere 
e pertanto per la prosperità, obiettivo di lungo periodo. 
Questi processi non solo si possono applicare a singole città e regioni 
così come al sistema nazionale nel suo complesso, ma hanno anche 
precise implicazioni territoriali mostrate, ad esempio, dall'evidenza em-
pirica sulla concentrazione urbana delle prime fasi dell'innovazione 
tecnologica e delle funzioni di rango superiore: infatti le aree metropo-
litane svolgono un ruolo anticipatore e dominante nel processo di svi-
luppo di lungo periodo in particolare tramite processi cumulativi di 
divisione territoriale del lavoro che nel tempo strutturano la gerarchia 
urbana. 
Dopo una rassegna della letteratura sui temi sopra citati, e un sunto 
di contributi originali, questo lavoro presenta dati statistici che confer-
mano il legame tra dotazione di capitale umano e sviluppo di lungo 
periodo nel sistema urbano italiano. 
* Istituto di economia politica, Università Bocconi, Milano. 
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2. Teoria 
2.1. Lo sviluppo di lungo periodo nei sistemi urbani 
La comprensione teorica della dinamica temporale dei sistemi urbani 
ha fatto progressi sulla base di una pluralità di approcci, dai modelli 
di origine empirica alle teorie tradizionali e ai modelli teorici innovativi. 
Negli ultimi vent'anni, s'è manifestato un generalizzato declino me-
tropolitano, definito contro-urbanizzazione (Berry, 1973 e 1976; Vi-
ning e Kontuly, 1978; Fielding, 1982): dalla recente esperienza sono 
stati estrapolati vari modelli empirici di evoluzione del sistema urbano 
(Gibelli, 1986). 
Nel modello di diversificazione urbana (Jacobs, 1977) l'utilizzo otti-
mo delle strutture urbane è connesso al grado ottimo di diversificazio-
ne funzionale della città; diversamente, la città non sfuggirà a un 
destino di congestione e/o declino. 
Nel modello di retroazione urbana (Pred, 1977) lo sviluppo urbano 
e lo sviluppo industriale sono processi che si sostengono reciprocamen-
te; l'innovazione appare dove vi sono vantaggi di agglomerazione, 
per poi diffondersi nel sistema urbano lateralmente e verso il basso, 
ponendo così in luce l'importanza delle reti di interazione e comunica-
zione. 
Nel modello del ciclo di vita urbano (Hall e Hay, 1980; Klaassen 
et al., 1981; Berg et al., 1982) le città passano per fasi cicliche di 
crescita e declino, che possono essere identificate in numero di otto 
grazie alla distinzione tra dinamica del core e dinamica del ring dell'a-
rea metropolitana. 
Nel modello del reticolo urbano (Dematteis, 1985 e 1988), derivato 
dalla integrazione dei modelli dei distretti industriali (Becattini, 1979) 
e delle aree sistema (Garofoli, 1983 e 1985) con l'osservazione dei 
fenomeni metropolitani e intra-metropolitani, la gerarchia urbana si 
appiattisce nel tempo; i piccoli centri riescono ad appropriarsi di fun-
zioni proprie di ranghi urbani più elevati adottando una logica di 
complementarietà all'interno della rete urbana locale, mentre le aree 
metropolitane assumono una funzione di porta di accesso internazionale. 
Sulla base dell'approccio teorico tradizionale sono apparsi di recente 
alcuni interessanti sviluppi; tuttavia, la maggior parte di essi è ancora 
limitata dall'adozione di un quadro di riferimento statico. 
L'applicazione della legge di Pareto della distribuzione dei redditi 
alle strutture dimensionali urbane (Parr, 1985) conclude che lo svilup-
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po industriale richiede economie di scala, e investimenti infrastrutturali 
finalizzati a ciò, il che assegna un vantaggio comparato alle città, 
nel quadro di un processo che però si auto-limita. La grande città 
gode realmente di effetti agglomerativi favorevoli in termini di livelli 
di produzione, salario unitario, monte salari, monte profitti e produtti-
vità, che vanno al di là dei costi localizzativi (Garofalo e Fogarty, 1983). 
La distribuzione dimensionale delle città in un sistema di centri si 
collega alla produttività del lavoro e alla composizione del consumo 
(Beguin, 1984). Le disparità a livello locale e le interazioni fra remune-
razioni dei fattori, prezzi dei prodotti ed economie di scala in sistemi 
di centri sono evidenziate anche dall'uso di funzioni microeconomiche 
come determinanti della popolazione urbana (Taylor, 1986). 
Il benessere può non essere massimizzato nella distribuzione localiz-
zativa più efficiente (massimizzante i profitti) che inoltre non può 
realizzarsi come risultato delle azioni dei singoli massimizzatori ed 
è in ogni caso instabile, per via dei conflitti tra imprenditori e proprie-
tari fondiari e all'interno della classe degli imprenditori (Sheppard 
e Barnes, 1986). 
In un modello di simulazione deterministica (White, 1977) qualsiasi 
distribuzione di centri è il risultato di una crescita differenziale degli 
stessi mossa dai profitti. Le attività, regolate dai costi, e i consumatori, 
regolati dall'interazione spaziale, generano un sistema di centri, la cui 
caratteristica fondamentale, di agglomerazione o dispersione sia a sca-
la locale che sistemica, dipende più dall'interazione che dai costi: nel 
successivo approfondimento multi-settoriale (White, 1978) assumono 
importanza gli effetti incrociati intersettoriali. 
Dopo il contributo metodologico di Thom (1975), Nicolis e Prigogi-
ne (1977) e Haken (1977) all'analisi dell'equilibrio e dell'instabilità 
nelle scienze naturali sono apparsi importanti modelli di crescita urba-
na. In questi contributi metodologici innovativi le interazioni dinami-
che non-lineari tra i componenti di un sistema complesso conducono 
ad un'ampia gamma di forme evolutive, in grado di descrivere i muta-
menti qualitativi del sistema oltre a quelli quantitativi. 
Nel paradigma dell'auto-organizzazione (Alien e Sanglier, 1979 e 
1981) i sistemi urbani operano come sistemi dinamici non-lineari sulla 
base della interazione tra fattori di attrazione e vincoli alla crescita 
della popolazione (domanda) e quindi dell'occupazione; perturbazioni 
dei parametri delle equazioni e dei livelli delle variabili vengono ampli-
ficate dalla interazione e così contribuiscono a generare vari punti 
di mutamento qualitativo. Seguendo Nijkamp (1987), fasi di crescita 
vincolata, principalmente quantitativa sono seguite da fasi di crescita 
198 
strutturale, principalmente qualitativa; in assenza di capacità di rispo-
ste innovative, nel secondo caso la città non è in grado di espandersi 
e può addirittura essere minacciata dalla concorrenza di centri urbani 
di rango inferiore più dinamici. 
Nel modello di innovazione urbana, o famiglia Soudy (Camagni, 
1986; Camagni, Diappi e Leonardi, 1986; Pompili, 1986; Diappi e 
Pompili, 1988 e 1989; Camagni e Diappi, 1989) ciascuna città, secondo 
le attività che riesce a offrire, tende a raggiungere un intervallo dimen-
sionale ottimo. Quando i benefici economici della espansione delle 
attività urbane sono annullati dalla rapida crescita dei costi localizzati-
vi, la crescita quantitativa spontaneamente alimentata da meccanismi 
moltiplicativi si arresta, e alla città rimane una sola risposta possibile: 
innovare, nelle infrastrutture o nelle attività. Nel quadro del conflitto 
tra centri e periferie, se la metropoli rischia di continuo la stagnazione 
e il declino ed è condannata a innovare, i piccoli centri di rado control-
lano il proprio processo di sviluppo. Pertanto, nel tempo la innovazio-
ne stimola relazioni concorrenziali fra centri urbani appartenenti allo 
stesso sistema e in tal modo facilita il proprio riprodursi. 
2.2. Conoscenza e innovazione 
Se la crescita urbana ha luogo per il tramite di salti innovativi, 
nei prodotti come nelle funzioni, è ragionevole attendersi un'impenna-
ta dei tassi di crescita urbani in periodi di elevata concentrazione di 
attività innovative. Questa concentrazione temporale è stata ampia-
mente riconosciuta e accettata dopo le ricerche di Mensch (1978) e 
Freeman (1982). Il concetto di paradigma tecnologico (Dosi, 1982) 
incorpora una serie di elementi dotati di un indiscutibile carattere ur-
bano: il ciclo dei paradigmi tecnologici è strettamente interconnesso, 
nelle sue fasi iniziali, con il ciclo delle grandi aree metropolitane. 
La dinamica di lungo periodo del sistema economico dipende dai 
processi di creazione e diffusione della conoscenza, incorporata sia 
nel capitale fisico (tecnologia) che nel capitale umano (competenza), 
e come tale prerequisito della creatività (Andersson, 1985; Lakshma-
nan, 1988). Si tratta di beni non pubblici, ma privati, dal quale fatto 
deriva la diversità tra imprese, regioni o centri urbani in materia di 
sviluppo (Segai, 1979; Ewers e Wettmann, 1980; Wettmann e Ciciotti, 
1981). Anche se il bene informazione è non-rivale nel consumo, e 
quindi potenzialmente un bene pubblico, esso è infatti pur sempre 
escludibile, ossia non è accessibile a tutti in egual misura e comporta 
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quindi dei costi di acquisizione. Appariranno anzi attività specializzate 
nella ricerca, elaborazione e trasmissione di informazioni utili alla pro-
duzione (Stigler, 1951 e 1961), che assumono un ruolo fondamentale 
non tanto per la nascita quanto per la sopravvivenza e lo sviluppo 
delle imprese e delle città. Il progresso tecnico, in quanto rilevante 
ai fini economici, non solo influisce sulle caratteristiche strutturali 
delle imprese o delle città, ma queste possono a loro volta determinarlo 
grazie alle proprie risorse e strategie; in chiave dinamica, la forma 
principale di concorrenza non passa attraverso il prezzo, bensì attra-
verso la innovazione. 
Il modello delle onde lunghe dettate da paradigmi tecnologici (Schum-
peter, 1912 e 1939; Rosenberg, 1976 e 1982) si innesta su quello degli 
stadi di sviluppo della struttura produttiva (Clark, 1951; Gershuny, 
1978 e 1983); la crescita economica presuppone sia il ruolo centrale 
degli innovatori che l'esistenza di capacità di diffusione pervasiva delle 
innovazioni in tutto il sistema. Questa capacità dipende da processi 
interni di ricerca e di apprendimento e dalle esternalità intra- e inter-
settoriali; in ogni caso la competenza interna è necessaria: oltre ad 
una funzione innovativa essa ne ha infatti una di apprendimento, pos-
sibile solo se tramite essa l'impresa o la città è inserita nella rete 
delle relazioni del sapere (Foray e Mowery, 1988). 
Il sentiero di sviluppo creativo si basa sulla competenza urbana, 
e a sua volta rafforza in modo cumulativo questa competenza. A 
livello territoriale, vi è interdipendenza fra il mutamento tecnologico, 
la localizzazione delle attività economiche e lo sviluppo di reti di inte-
razione spaziale. Un ruolo di guida nello sviluppo tecnologico e nei 
conseguenti livelli elevati di benessere viene ricoperto da regioni creati-
ve (Andersson, 1985) ricche di centralità nelle reti interurbane oltre 
che di competenze (e di imprenditorialità), in genere aree metropolita-
ne; parallelamente, il progresso tecnologico sta alla base dei processi 
di adattamento della struttura interna delle aree urbane e metropolita-
ne (Nijkamp e Schubert, 1985). 
La connessione fra tecnologia e città ha anche una valenza di tipo 
diffusivo e quindi inter-urbano: assieme alle caratteristiche dell'am-
biente locale (Stoehr e Toedtling, 1977), il grado di capillarità e di 
efficienza delle reti di comunicazione fisiche e informatiche determina 
la misura e la forma della estensione spaziale dei benefici della innova-
zione, mentre le aree metropolitane perdono i loro vantaggi economici 
comparati man mano che avanza il ciclo di vita del prodotto, descri-
vendo così a loro volta un ciclo di vita urbano (Kamann e Nijkamp, 
1988). Anche le tecnologie dell'informazione non annullano la dimen-
200 
sione spaziale e quindi le conseguenti disparità, di cui si limitano a 
modificare la natura in senso immateriale ossia focalizzandole sul po-
tere decisionale e di controllo, piuttosto che sulla produttività (Hep-
worth, 1986; Gillespie e Hepworth, 1986; Hepworth e Waterson, 1987). 
2.3. Potere economico 
Il sentiero di sviluppo qualitativo non sempre genera un'espansione 
fisica della città stessa, ma può espandere la sua dimensione economi-
ca, in termini di reddito, ricchezza e potere economico (Aydalot e 
Camagni, 1986). Le relazioni gerarchiche nel campo economico riguar-
dano la sfera del potere economico (Friedmann, 1972), non solo nell'a-
rea locale ma nell'intera nazione, e la sfera complementare della distri-
buzione del reddito, anche spaziale. 
L'esistenza e l'asimmetria tra centri urbani si possono analizzare 
anche dal punto di vista del potere economico, che può essere concepi-
to in due modi diversi: come una dotazione (asimmetrica) di risorse 
strategiche o come uno scambio (ineguale) funzionale tra imprese o 
città. Come osservato da molti (fra cui Dicken, 1976), nel primo caso 
si tratta di potere in potenza, mentre nel secondo di potere in atto: 
a nostro modo di vedere (Camagni e Pompili, 1987), da un punto 
di vista strutturale il primo è senz'altro più rilevante. Una ipotesi 
che appare interessante è dunque quella di dedurre l'esistenza di potere 
economico dalla presenza e dalla dinamica relative di attività strategi-
che, caratterizzate da nicchie di risorse specializzate. 
Qualsiasi risorsa riceve una remunerazione che ha in sé elementi 
di prezzo ed elementi di sovra-profitto, o rendita; più dei secondi 
che dei primi quanto più è spinta la segmentazione dei mercati delle 
risorse. Tuttavia, passando da un orizzonte di breve ad uno di lungo 
periodo gli elementi di rendita tendono a perdere rilievo, in quanto 
crescenti quantità di risorse sono attratte verso le nicchie più remune-
rative; questa tendenza all'equilibrio non solo elimina le disparità, 
ma anche arresta lo sviluppo. Innovazione e accumulazione di cono! 
scenza specifica sono strategie di conservazione della rendita, l 'una 
ricreandola trasferendo le proprie risorse in nicchie di sempre nuova 
formazione, l'altra consolidandola innalzando continuamente le bar-
riere alla entrata nella nicchia. 
Oggi le attività strategiche sono quelle che processano e soprattutto 
producono informazione strategica, di secondo planning e terzo orien-
tation livello (Thorngren, 1970), che le imprese domandano (si aspetta-
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no) come condizione per esercitare la loro funzione decisionale. 
In un certo senso esiste una catena di funzioni di produzione e 
di mercati delle attività o dei fattori strategici, che sono necessari 
alla produzione (elemento funzionale) ma che implicano anche elemen-
ti di controllo: quella che chiamiamo la filiera del comando (Camagni 
e Pompili, 1987). Vi è quindi un comando sulle risorse a cascata, 
per stadi successivi, che infine consente, a chi si assicura questi fattori 
strategici, profitti extra normali sul mercato dei prodotti. 
La pressione della concorrenza nel mercato finale ha condotto alla 
progressiva e irreversibile crescita del ruolo strategico della filiera, nel-
la forma di una declinante elasticità della domanda, e in conseguenza 
di miglioramenti della qualità dei fattori e di una crescente rendita 
a questi ultimi. Questo sta a significare che il controllo delle risorse 
strategiche che si esercita lungo la filiera genera comando smithiano 
e attraverso il potere della conoscenza retroagisce attivando meccani-
smi di tipo cumulativo. 
Aggiungiamo ora esplicitamente la dimensione spaziale all'analisi 
di cui sopra adottando l'approccio delle economie di agglomerazione, 
ossia definendo la città come aggregato di attività economiche (impre-
se, unità locali, posti di lavoro) con corrispettivo territoriale, ma non 
politico - istituzionale; una città che ai nostri fini è soltanto luogo 
di produzione e non anche luogo di consumo. 
Storicamente la città ha fondato la sua centralità sul proprio duplice 
ruolo di marketplace e di courthouse (Gottman, 1970), ossia di sede 
delle transazioni private e pubbliche. Queste transazioni, composte 
di informazioni e decisioni, dirigono i processi di produzione e distri-
buzione e diventano sempre più necessarie in un contesto di crescente 
complessità, dovuto alla progressiva scomparsa degli attriti da distanza 
(sia fisica che psicologica). 
L'agglomerazione delle attività è incentivata giacché tenderanno a 
localizzarsi dove possono ottenere risorse e clienti della stessa qualità 
dei loro concorrenti (Cappellin, 1986), ossia un ambiente ricco di in-
formazioni (Westaway, 1974a e 1974b); perciò si attiva un meccanismo 
di attrazione cumulativa sia nella localizzazione delle attività che nella 
generazione di nuove informazioni, e quindi di innovazioni, con effetti 
positivi nel lungo periodo (Pred, 1975a). Potere e competenza si ali-
mentano a vicenda, tramite un meccanismo cumulativo che può notar-
si, ad esempio, nella capacità di avviare il ciclo di vita di prodotti 
sempre nuovi. 
Dato il suo forte legame con il processo di divisione (anche spaziale) 
del lavoro, il processo di sviluppo non può aver luogo in modo indi-
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pendente, bensì è determinato e al tempo stesso determina complesse 
inter-dipendenze fra aree differenti (Pred, 1975b) e fra centri e perife-
rie. Due diversi approcci considerano i rapporti di potere tra città 
differenti, ossia nel contesto di un sistema urbano. 
Le attività migrano verso le periferie del sistema, col procedere del 
loro livello di maturità, secondo un ciclo di vita del prodotto (Posner, 
1961; Vernon, 1966). Al centro è dunque necessaria un'attività innova-
tiva continua per mantenere la propria posizione, non solo relativa, 
ma anche assoluta. A queste condizioni, il sistema è caratterizzato 
da stabilità nella composizione tipologica, ma non merceologica, delle 
produzioni e degli scambi, oltre che delle remunerazioni relative (Krug-
man, 1981). 
Il centro ha modo di instaurare la propria dominazione sulla perife-
ria, non solo traendo profitto dalla cessione di beni e servizi da esso 
prodotti e necessari alle produzioni della periferia, ma anche control-
lando le attività produttive localizzate altrove (Dunning, 1979 e 1981). 
Spostando la frontiera delle possibilità produttive, gli investimenti al-
l'esterno impiegano pienamente risorse sottoutilizzate e quindi sostitui-
scono il movimento dei fattori produttivi con lo scambio di beni e 
servizi prodotti. I centri possono prevedere in quali attività perderanno 
competitività, e impedire la scarsità di risorse centrali consentendo 
più rapidi processi di ristrutturazione per tener dietro agli sviluppi 
della conoscenza e per mantenere elevati tassi di crescita del sistema 
(Ozawa, 1979). Inoltre, accogliere gli investimenti dall'esterno significa 
anche per la periferia poter andare al di là della propria frontiera 
delle possibilità produttive (Agmon e Hirsch, 1979). 
2.4. Innovazione, competenza e potere 
Il ruolo dell'informazione, e dell'accessibilità a essa, nell'attivazione 
e nel successo imprenditoriale, e quindi nella piena occupazione d'altre 
risorse, è fondamentale per lo sviluppo quali-quantitativo delle attività 
e delle città che le ospitano. 
Infatti, barriere all'entrata connesse all'informazione ostacolano l'at-
tivazione del potenziale imprenditoriale: anche se non sono proibitive 
nel breve periodo, e quindi consentono la entrata di altri centri in 
un nuovo rango urbano, divengono molto efficaci nel medio e lungo 
periodo, ponendosi alla radice dell'instabilità dei piccoli centri (Pompi-
li, 1989). 
La particolare caratteristica che distingue le attività strategiche è 
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la loro valorizzazione del capitale umano. Tuttavia, la loro elevata 
qualità spinge verso l'alto il prezzo di questi servizi, specie per le 
imprese e i centri più piccoli, e può così condurre ad un'eccessiva 
scarsità di risorse decisionali e quindi a un livello subottimale di svilup-
po del sistema urbano (Pompili, 1989). 
Il potere economico è perciò profondamente interconnesso con la 
competenza nelle società contemporanee: dipende da essa, e in partico-
lare dal potenziale innovativo, e lo moltiplica attraverso l'informazio-
ne in suo controllo (Camagni e Pompili, 1988). 
Insieme competenza e potere generano la ricchezza dei centri e 
la loro dominazione sulle periferie, ma i fattori di repulsione derivanti 
dall'aumento dei costi metropolitani e della congestione (i profitti 
sono drenati dalle extra-remunerazione delle scarse risorse ricche di 
informazioni - tipicamente forza lavoro qualificata - che si localiz-
zano di preferenza nelle città) e i fattori di attrazione legati alla 
crescente competenza della periferia (acquisita tramite contatti e tra-
mite dipendenza) generano un processo spontaneo di diffusione ciclica 
verso la periferia. Questo processo riguarda sia le attività, in termini 
statici, e le capacità innovative, in termini dinamici: ciò che si è 
definita la vendetta della periferia sulla tirannia della metropoli (Pom-
pili, 1986). 
Il processo dinamico di definizione della divisione spaziale del lavo-
ro ha luogo in modo analogo; due processi si sviluppano in contempo-
ranea (Camagni e Pompili, 1988): 
a) da un lato, il percolameflto dall'alto lungo la gerarchia urbana, 
nel senso sia del ciclo di vita del prodotto che di una strutturazione 
gerarchica dei settori e delle funzioni secondo la loro profittabilità 
relativa; 
b) dall'altro, la specializzazione territoriale ai livelli inferiori della 
gerarchia urbana. Come una maggiore profittabilità viene ottenuta 
nella metropoli attraverso sinergie fra le funzioni di rango superio-
re, e in particolare tra i servizi ad alta intensità di informazioni 
e la funzione direzionale, così ai livelli inferiori della gerarchia 
urbana questa maggiore profittabilità si può raggiungere integran-
do imprese e centri che operano negli stessi settori manifatturieri, 
o in funzioni differenti entro ciascun settore produttivo, o infine 




Le ipotesi da sottoporre a verifica in questo lavoro sono le seguenti: 
— se un sistema urbano è una gerarchia funzionale, devono esservi 
anche significative disparità strutturali nella distribuzione del capi-
tale umano; 
— se il contesto comprende crescita della domanda e un processo 
dinamico di apprendimento, nel tempo tali disparità devono ridursi; 
— nondimeno, se il sistema è gerarchico, devono operare processi 
che fanno affiorare nuove disparità. 
I dati si riferiscono agli occupati in 11 aggregazioni professionali 
calcolate per le 95 province italiane nei censimenti della popolazione 
del 1961, 1971 and 1981. Gli 11 tipi sono i seguenti: insegnamento 
e professioni liberali, professioni tecniche e scientifiche, imprenditori 
e dirigenti, impiegati di concetto, impiegati d'ordine, mestieri agricoli, 
mestieri industriali, mestieri edili, mestieri commerciali, mestieri dei 
trasporti, mestieri dei servizi e dell'ordine pubblico. 
Le ultime sei professioni sono appunto mestieri, spesso richiedenti 
abilità manuali, e caratterizzano la produzione materiale della provin-
cia. Le prime cinque professioni, invece, sono connesse alla creazione, 
trasformazione e trasmissione delle informazioni: così, mentre impren-
ditori e dirigenti segnalano la dotazione decisionale dell'area, la forza 
del potere economico, gli impiegati di concetto rappresentano uno 
stock di conoscenza accumulata del tutto integrato neh' attività econo-
mica, le professioni tecniche e scientifiche segnalano uno stock di co-
noscenza meno integrato a causa della sua minore firm-specificity, 
e l'insegnamento e le professioni liberali rappresentano lo stock di 
conoscenza meno integrato; queste tre professioni insieme segnalano 
la dotazione informativa dell'area, la forza della sua competenza. 
Per quanto riguarda gli indicatori, si è calcolata la densità prò capite 
delle professioni per ciascuna provincia e, oltre ad una semplice analisi 
statistica, sul relativo quoziente di localizzazione si è applicata una 
tecnica statistica multivariata (cluster analysis) per ciascun anno cen-
suario. 
Questa analisi ci consente non solo di osservare il progressivo irro-
bustimento del sistema urbano italiano e le differenze territoriali nella 
sua intensità, ma anche di identificare diversi tipi di province, e quindi 
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una gerarchia urbana, e la stabilità o mobilità nel tempo delle province 
reali rispetto a questi tipi ideali. 
Il significato dell'analisi sta nella considerazione delle diseguaglianze 
territoriali nella dotazione di capitale umano, come indicatore della 
capacità di comando sulle risorse e più precisamente come input per 
la produzione di informazione per il tramite di attività strategiche, 
di terziario produttivo, sia interne alle imprese che autonome; si può 
dare anche una interpretazione funzionale (struttura economica delle 
città): si possono quindi osservare le due strategie alternative dell'inno-
vazione via diversificazione e della competitività via specializzazione. 
Il risultato atteso è quindi un netto predominio delle aree metropoli-
tane, specie per quanto riguarda caratteristiche che sono frutto di pro-
cessi di accumulazione estesa nel tempo e che costituiscono la base 
delle differenze nelle remunerazioni dei fattori, nelle strutture produtti-
ve e nel controllo di risorse. Inoltre, ci si attende una moderata diffu-
sione territoriale delle capacità professionali nel corso del tempo, an-
che se oscurata dal loro sviluppo complessivo (specie per quelle con-
nesse all'informazione) e dalla loro applicazione a contesti nuovi (tale 
da confermare il predominio delle aree metropolitane). 
3.2. Conoscenza e decisione: una visione statica 
La media nazionale per il dato complessivo della densità delle quat-
tro professioni più legate alla decisione e alla informazione è 3,7 im-
prenditori - dirigenti e complessivamente 76,1 professionisti - impie-
gati (32,5 insegnanti e liberi professionisti, 13,5 professionisti tecnico-
scientifici e 30,1 impiegati di concetto) ogni 1000 abitanti (fig. 1). 
Concentrando l'attenzione sulle province di maggiori dimensioni (su-
periori a 500.000 abitanti), notiamo subito la particolarità di alcune 
province che hanno per capoluogo le città di dimensione metropolitana. 
In primo luogo Milano (Mi), dotata di elevatissimi livelli per entram-
bi i gruppi professionali in modo equilibrato (6,6 e 117,2), attira dietro 
di sè altre grandi città del centro-nord (Bo, To) con elevati livelli 
per entrambi i gruppi professionali (4,6-4,7 e 96,8-100,6) ma in parti-
colare per l'indicatore di competenza. 
In secondo luogo, la capitale (Rm) è molto sbilanciata verso la com-
petenza, e su quella via sembrano avviarsi altre grandi città del Nord, 
in particolare portuali come Genova (Ge): si riscontra una sindrome 
burocratica, ossia una correlazione inversa fra potere (1,9-2,9) e com-
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petenza (89,5-117,3), con la seconda sopra media, che è connessa ad 
un peso eccessivo dei settori terziari in entrambe le professioni. 
Dal canto suo, il resto del centro-nord (20 province medio-grandi 
e medie, appartenenti sia alle aree intermedie che a quelle centrali) 
presenta elevato potere economico e indicatori di competenza intorno 
alla media nazionale (65,9-89,6). 
Per questo secondo aspetto si possono tuttavia individuare tre sotto-
gruppi, uno di 5 province (Fi, Co, Va, Mo, Pv) con valori superiori 
alla media nazionale e più vicini a quelli dei grandi centri succitati 
(83,9-89,6), uno di 7 province (Pd, Ud, Bg, Cr, No, Vr, Ve) con 
valori medi (74,7-78,0), e uno di 8 province (Vi, Bs, Tv, Cn, Mn, 
Fo, Pg, So) con valori inferiori e simili a quelli del Mezzogiorno (65,9-
72,5). 
Indicatori in proporzione ben più variabili presenta invece il potere 
economico, da intorno o superiori alla media (3,6-5,0) per 11 province 
a elevati (5,5-6,4) per 6 province (Tv, Co, Va, Pd, Mo, Ud) o addirit-
tura elevatissimi (7,6-9,1) per altre 3 (Bs, Fi, Vi). Altri indicatori attri-
buiscono queste differenze alla vitalità in campo industriale. 
Questi dati segnalano da un lato le buone prospettive di queste 
aree, esposte alla presenza di direzionalità - imprenditorialità, dall'al-
tro la loro perdurante, anche se per alcuni parziale, dipendenza dai 
grandi centri per le informazioni strategiche. 
Infine, si conferma la condizione di marginalità, di periferia per 
tutto e solo il sud (14 province), nettamente sotto la media nazionale 
in entrambi i gruppi professionali (i valori massimi sono inferiori a 
2,5 e 67,0 mentre i minimi sono 1,6 e 35,1) e sbilanciate verso la 
competenza (burocrazia e libere professioni tradizionali), specie nel 
caso dei grandi centri (Na, Pa, ma non Ba). 
3.3. La dinamica delie professioni intellettuali e manuali 
Le relativamente rare professioni intellettuali hanno sperimentato 
un significativo incremento negli anni '60 e '70, raddoppiando il loro 
peso sulla popolazione; il ritmo di incremento della densità è stato 
più rapido per le aree non-metropolitane (approssimativamente + 124% 
vs. +77%), ma il divario è ancora significativo, essendosi ridotto 
solo da 44% a 29%. 
La presenza della rarissima funzione direzionale (imprenditori e diri-
genti) crebbe in riferimento alla popolazione dallo 0,23% allo 0,28% 
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negli anni 60 e dal 0,28% al 0,37% negli anni 70; per la precisione 
questa presenza salì dallo 0,25% allo 0,29% e allo 0,38% per l'aggre-
gato delle province metropolitane mentre per le province non metropo-
litane salì dallo 0,22% allo 0,27% e allo 0,37%: il divario era quindi 
ridotto e si è ulteriormente ristretto nel corso del trentennio. Le pro-
vince metropolitane del triangolo industriale (Milano, Torino, Genova) 
crebbero dallo 0,35% allo 0,39% e poi allo 0,53%, e quelle della 
Terza Italia (Venezia, Bologna, Firenze) crebbero anche più rapida-
mente dallo 0,28% allo 0,34% e allo 0,57%. Le quote di Milano 
(0,43%, 0,46% e 0,66%) sono state le più alte assieme a quelle di 
Firenze. 
La densità prò capite della occupazione impiegatizia di concetto 
crebbe dal 1,19% al 1,95% negli anni 60 e dal 1,95% al 3,01% negli 
anni '70. Questo fortissimo sviluppo copriva differenziali elevati, e 
negli anni '60 crescenti, tra le due classi della gerarchia urbana: l'indice 
crebbe dal 1,90% al 2,97% e poi al 4,18% nelle province metropolita-
ne, mentre nelle province non metropolitane saliva da 0,85% a 1,42% 
e a 2,38%. Le province metropolitane del triangolo industriale sono 
salite dal 2,45% al 3,50% e poi al 4,77%, mentre quelle della Terza 
Italia esplodevano dal 1,48% al 2,31% e al 3,62%. Le quote di Milano 
(3,01%, 4,26% e 5,47%) sono state le più alte assieme a quelle di 
Roma. 
Il gruppo delle professioni tecniche e scientifiche ha accresciuto an-
ch'esso la sua incidenza sulla popolazione, dallo 0,65% allo 0,79% 
e poi dallo 0,79% al 1,35%. Ancora una volta i differenziali legati 
al rango urbano sono elevati anche se in relativo calo: le province 
metropolitane nel complesso crescono dallo 0,97% al 1,11% e poi 
all' 1,69%. mentre le province non metropolitane crescevano dallo 
0,50% allo 0,62% e poi all 'I,16%. Le province metropolitane del 
triangolo industriale sono salite dall'I,49% all'I,72% e al 2,53%, mentre 
quelle della Terza Italia raddoppiavano la propria dotazione passando 
dallo 0,76% allo 0,90% e all 'I,55%. Le quote di Milano (1,65%, 
1,85% e 2,75%) sono state le più elevate assieme a quelle di Torino. 
Anche gli insegnanti e i liberi professionisti, infine, hanno accresciu-
to il loro peso da 1,65% al 2,17% e poi dal 2,17% al 3,25%. I diffe-
renziali dovuti allo status metropolitano non sono elevati: l'insieme 
delle province metropolitane cresce dall'I,78% al 2,28% e al 3,43%, 
mentre le province non metropolitane salgono dall'1,61% al 2,12% 
e al 3,16%. Le province metropolitane del triangolo industriale sono 
salite dall'1,67% al 2,15% e al 3,39%, mentre quelle della Terza Italia 
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per la prima volta in questo caso toccano livelli superiori passando 
dall'I,84% al 2,47% e al 3,69%. Milano (1,68%, 2,26% e 3,51%) 
è allo stesso livello di Genova ma sta al di sotto di Bologna, Firenze 
e Roma. 
L'importanza degli impiegati d'ordine, infine, crebbe da 1,37% a 
1,94% e da 1,94% a 2,35%. Si può osservare una convergenza tra 
i due ranghi: l'aggregato delle province metropolitane crebbe da 2,22% 
a 2,85% e a 3,03%, mentre le province non-metropolitane crebbero 
da 0,96% a 1,47% e a 1,98%. Le quote di Milano (3,46%, 4,15%, 
4,56%) sono le più elevate: Genova, e di recente Bologna, seguono 
a distanza. 
Passando ai mestieri tradizionali, le professioni manuali hanno vis-
suto profondi mutamenti qualitativi, ma nel complesso sono declinate 
per tutti gli anni '60, per il processo di deruralizzazione, che fu accom-
pagnato da un declino nella popolazione attiva. Così, nel 1981 esse 
riguardavano 1/4 della popolazione nazionale a fronte di 1/3 nel 1961. 
La densità prò capite dell'occupazione in mestieri industriali risulta 
sostanzialmente stabile dal 1961 (9,31%) al 1981 (9,04%). Al di sotto 
di questa stabilità, tuttavia, hanno operato forti pressioni per una 
redistribuzione a livello sia interregionale che intraregionale, anche 
se non dal nord verso il sud. Le province metropolitane del triangolo 
industriale e della Terza Italia presentavano nel 1961 densità pari o 
superiori alla media, anche del doppio per Milano (17,10%) e Torino 
(18,46%). Tuttavia, mentre nella Terza Italia esse sono rimaste sostan-
zialmente stabili nell'arco del ventennio (in media attorno al 12%), 
nel triangolo industriale fin dagli anni '60 si è avviato il declino dei 
mestieri operai che sono diminuiti del 25-30% in vent'anni, toccando 
oggi densità analoghe a quelle della Terza Italia quando non inferiori 
alla media nazionale (Genova). 
La densità prò capite dell'occupazione nelle professioni legate all'a-
gricoltura (le più frequentate ancora nel 1961) è calata in tutto il perio-
do in esame, dal 11,10% al 6,03% negli anni 60 e dal 6,03% al 3,83% 
negli anni '70. Questa drammatica riduzione copriva differenziali ele-
vati, come è noto, sia a livello macro-regionale sia tra le due classi 
della gerarchia urbana: ad eccezione di Bari e in parte di Palermo 
e Bologna, tutte le province metropolitane avevano fin dal 1961 densi-
tà assai inferiori alla media, e la velocità della riduzione è stata, per 
quelle del centro-nord, almeno pari se non superiore a quella naziona-
le. Le quote di Milano (1,54%, 0,65% e 0,56%) sono state le più 
basse assieme a quelle di Genova. 
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Le tendenze nazionali per gli altri mestieri, legati all'edilizia, al com-
mercio, ai trasporti, ai servizi (e ordine pubblico) variano fra la relati-
va stabilità degli ultimi due (intorno a 1,60% e 2,90% rispettivamente) 
al declino dei primi (da 4,93% a 3,71%) compensato dalla crescita 
dei secondi (da 3,71% a 4,38%). 
3.4. Gruppi di città italiane: una cluster analysis sulle professioni 
Il risultato della cluster analysis su tutte le undici professioni presen-
ta nove gruppi di province ben caratterizzati, la cui composizione è 
alquanto stabile per gli anni '60 (solo un 20% di spostamenti) e un 
poco più volatile negli anni '70. 
Con riferimento al 1981 (tav. 1) si osservano un gruppo di 25 pro-
vince, di cui 21 della Terza Italia, uno di 23 province, di cui 22 del 
Mezzogiorno, e uno di 8 province, di cui 6 del triangolo industriale, 
che rappresentano i casi in cui le grandi divisioni macro- regionali 
si rispecchiano nella composizione professionale della popolazione. Nella 
Terza Italia si trovano associate una alta imprenditorialità e una eleva-
ta professionalità manifatturiera e prima commerciale e poi trasporti-
stica, mentre tutte le altre professioni assumono valori medi. Nel Mez-
zogiorno si riscontrano bassissimi livelli delle professioni legate all'in-
formazione (salvo i liberi professionisti) e all'industria manifatturiera, 
e altissimi solo per le professioni agricole e in parte edili. Nella fascia 
prealpina del Triangolo Industriale (Ve, No, Va, Co, Bg, Bs) impren-
ditorialità e professionalità manifatturiera raggiungono le incidenze 
massime, e a fronte di una bassa presenza agricola si ha anche una 
buona professionalità tecnico-scientifica e, inizialmente, impiegatizia 
esecutiva. 
Motivazioni più specificamente legate alla dimensione urbano-rurale, 
anziché macro-territoriale, si riscontrano in gruppi di minori dimensio-
ni: uno di 7 province portuali del centro-nord (Sv, Ge, Sp, Ve, Go, 
Ts, Li) in cui le professioni dei trasporti trainano ad alti livelli anche 
quelle del commercio e dei servizi oltre agli impiegati esecutivi e alle 
professioni tecnico scientifiche e uno di 10 province rurali del centro-
nord (Cn, At, Im, Mn, Bz, Ro, Fe, Ra, Fo, Gr) con un'elevata profes-
sionalità agricola e commerciale. 
Sempre alla dimensione urbano-rurale fanno riferimento altri grup-
pi, di cui uno rappresenta le tre province del sud (Bn, Br, Le) profes-
sionalmente più arretrate e più orientate all'agricoltura, mentre all'e-
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stremo opposto stanno il caso di tre metropoli centro-settentrionali 
(Mi, To, Bo) forti in tutte e cinque le professioni legate alla decisiona-
lità e all'informazione ed anche nelle professioni manifatturiere, e quello 
isolato di Roma, debole in imprenditorialità e professioni manifattu-
riere e forte in professioni di servizio e in impiegati di concetto. Le 
grandi metropoli (Roma, Milano, Torino...) tendono spesso a fare 
gruppo a sè, o con pochissimi altri centri, per la peculiarità della 
loro struttura, più ricca di quelle delle altre aree, soprattutto nelle 
professioni legate all'informazione e alla competenza. Così Milano 
si segnala fra le più dotate di professioni tecnico scientifiche, di im-
prenditori e dirigenti, di impiegati di concetto ed esecutivi, e di profes-
sioni operaie. Torino ha i suoi punti di forza in professioni tecnico 
scientifiche, imprenditori e dirigenti, impiegati di concetto ed esecutivi, 
e professioni operaie, ma è sensibilmente meno solida di Milano nel 
settore impiegatizio e dirigenziale. Roma invece primeggia in insegnan-
ti e liberi professionisti, impiegati di concetto ed esecutivi e professioni 
di servizio. 
Infine l'ultimo gruppo, comprendente 15 province quasi tutte del 
centro-sud, fra cui le più grandi città meridionali, è il più vicino ai 
dati medi nazionali sia nella composizione territoriale sia nella compo-
sizione professionale, salvo una certa debolezza nelle professioni legate 
alla informazione e alla direzionalità. 
Le caratteristiche professionali dei diversi gruppi di province tendo-
no a rimanere evidenti al di là dei casi individuali di migrazione inter-
gruppo, che segnalano problemi nel seguire il processo di sviluppo 
nazionale o, al contrario, grande capacità di anticiparlo. 
4. Conclusione 
Il risultato generale dell'analisi sul capitale umano soddisfa le aspet-
tative, in particolare per la sorprendente omogeneità interna del Sud 
e la sua evidente marginalità a livello nazionale nella dotazione di 
fattori qualificati per le attività strategiche. A fronte di ciò, un'Italia 
centro-settentrionale in apparenza eterogenea comprende aree che sono 
ricche sia di decisionalità che di informazione (Milano, Torino, Bolo-
gna), aree ricche di informazione ma povere di decisionalità (Roma, 
Genova), e aree ricche di decisionalità ma non ancora di informazione 
(città medie e Terza Italia). Nel centro-nord, quindi, la dimensione 
della città centrale, e il ruolo del settore pubblico (governo e partecipa-
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zioni statali), sembrano più rilevanti della localizzazione della provin-
cia ai fini della dotazione di capitale umano. 
È significativo che, nonostante una dinamica sostenuta, le grandi 
città perdano terreno nei confronti della periferia eppure rimangano 
sovradotate nelle occupazioni strategiche, in particolare negli impiegati 
di concetto e nelle professioni tecniche e scientifiche: questi elementi 
di competenza consentono scelte decisive dal punto di vista qualitativo 
e l'inserimento nella nuova onda lunga di sviluppo. 
Le ipotesi proposte sono nel complesso confermate dalle analisi em-
piriche, anche se la realtà offre come sempre un quadro più complesso: 
— le disparità nel capitale umano sono significative, ma tendono a 
mostrare legami intellettuali-manuali importanti quanto quelli intra-
intellettuali; 
— alcune disparità si riducono nel tempo, ma non tutte nè ovunque, 
come se vi fosse una sorta di ciclo di vita urbano delle professioni; 
— vi sono disparità persistenti nella struttura professionale, anche 
se talune possono rappresentare vie diverse alla prosperità e allo 
sviluppo; 
La presenza e accessibilità di informazione (tecnologica, manageria-
le, commerciale e finanziaria), per lo più creata all'interno di circuiti 
di competenza e di potere, e di infrastrutture per farla circolare dentro 
e tra aree, esemplificata dalla dotazione di capitale umano che le atti-
va, sembra dunque condizionare la struttura e l'evoluzione del sistema 
urbano. 
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VALUTAZIONE DEGLI EFFETTI 
DELLE POLITICHE PER L'OCCUPAZIONE 
A LIVELLO METROPOLITANO: IL CASO 
DEI CONTRATTI DI FORMAZIONE LAVORO 
di Federico Buffoni* 
1. Introduzione 
Nel nostro paese non si è ancora sviluppata una corretta prassi 
(ed una cultura) della valutazione delle politiche e degli interventi pub-
blici, valutazione che dovrebbe essere allestita nelle sue modalità con-
crete (obiettivi da verificare e strumenti di valutazione) sin dall'avvio 
delle politiche stesse in modo da rendere proficuo e rapido un eventua-
le loro aggiornamento. 
Tale deficit è particolarmente acuto nel campo delle cosiddette poli-
tiche attive del lavoro (che necessitano, per il rapido mutare della 
problematica, di continua sperimentazione ed adattamento) ed ancor 
più qualora le si consideri a livello metropolitano (in un ambito territo-
riale in cui si sostanzia concretamente l'incontro fra domanda e offerta 
di lavoro). 
Gran parte di tali politiche attivate in anni recenti in Italia, così 
come in quasi tutti i paesi europei (Ocse, 1987), sono assimilabili alla 
famiglia dei cosiddetti "sussidi marginali all'occupazione"; con i quali 
"si vorrebbe intervenire solo su quei posti di lavoro che, in assenza 
di un abbattimento del costo di lavoro, le imprese potrebbero decidere 
di sopprimere o di non creare e che invece, in presenza di tale abbatti-
mento, potrebbero essere disposte a mantenere o a creare" (Gui, 1988). 
Sull'analisi degli effetti occupazionali di tali interventi esiste un'am-
pia letteratura teorica (vedi, ad esempio, Giordano e Gui, 1989; Gui, 
1988) tesa a definire e classificare tali effetti ed a proporre metodi 
di misura ed analisi. Sostanzialmente si tratta di depurare i risultati 
occupazionali dell'intervento dai possibili effetti di dispersione, cioè 
quelli: di "spreco" (assunzioni non influnzate dal sussidio), di "sosti-
tuzione" (assunzioni di individui favoriti dal sussidio al posto di indi-
* Irspel, Roma. 
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vidui non sussidiati) e di "spiazzamento" (creazione di occupazione 
nelle imprese sussidiate a scapito delle altre). 
I tentativi di valutazione quantitativa (ex post) degli effetti di politi-
che dell'occupazione in Italia non sono numerosi. 
A livello nazionale è stata sperimentata (Bruno, Arrigo e Guarna, 
1987), tramite l'applicazione di un modello econometrico (regressioni 
multiple), la ricostruzione dell'occupazione virtuale nell'ipotesi di as-
senza della normativa sui contratti di formazione lavoro (o meglio 
sulla normativa iniziale, quella valida per il 1983). Le difficoltà ed 
i limiti di tale approccio sono sostanzialmente di natura informativa 
e cioè la carenza di dati pertinenti sulle variabili esplicative dei movi-
menti dell'occupazione. Le approssimazioni che si rendono necessarie 
(in caso di applicazione a livello metropolitano esse sarebbero ancor 
più forti) rendono di difficile interpretazione i risultati. 
Un ulteriore tentativo di individuare a livello nazionale effetti della 
legislazione dei contratti di formazione lavoro è stato condotto (Bru-
netta e Turatto, 1988) utilizzando lo schema di analisi "stock e flussi" 
(si veda, ad esempio, Bruni e Turatto, 1987). Tale schema consente 
di evidenziare le modificazioni di tendenza nella composizione per età 
e per sesso della cosiddetta domanda di flusso (sostitutiva e aggiunti-
va). Tali modificazioni possono essere analizzate in relazione agli effet-
ti indotti dalla normativa sui contratti di formazione-lavoro (Cfl). Ov-
viamente tale approccio ha il limitato scopo di verificare il solo effetto 
di sostituzione-spiazzamento fra segmenti di offerta di lavoro eventual-
mente provocato dalla politica di sussidi. 
A livello locale sono stati proposti modelli di analisi basati su indagi-
ni dirette, presso imprese o soggetti, con la tecnica del gruppo di 
controllo. 
In provincia di Trento, è stata realizzata un'indagine campionaria 
presso le imprese che hanno goduto dei sussidi provinciali di incentiva-
zione all'assunzione e presso un gruppo di imprese di controllo (Sa-
mek, 1988). Con tale metodologia non si riesce a trarre conclusioni 
circa l'effetto spiazzamento, ma solo per quello di spreco e di sostitu-
zione; ma anche per questi aspetti "i risultati vanno accolti in qualche 
modo con beneficio di inventario". 
Basandosi sulle risposte date dalle aziende a specifiche domande 
su questi problemi è evidente che la bontà dei risultati raggiunti si 
basa in larga misura sulla veridicità e la precisione con cui le risposte 
vengono date (Dell'Aringa, 1988). 
Sempre per la provincia di Trento un'ulteriore analisi (Ichino e Felli, 
1988) ha interessato i lavoratori in Cig (quelli coinvolti da un program-
219 
ma di sussidi e quelli, di un periodo precedente, in assenza di provvedi-
menti ad hoc a loro favore). Il modello utilizzato (calibrato su dati 
longitudinali) è finalizzato a stimare il differenziale di probabilità di 
occupazione dei due gruppi di lavoratori al netto di altri fattori di 
domanda o di offerta di lavoro. La difficoltà è quella di "catturare" 
efficacemente il cambiamento delle condizioni macro economiche nei 
vari periodi, cioè di quelle che possono influenzare la probabilità di 
occupazione. Anche in questo caso come in quello visto precedente-
mente a livello nazionale (Bruno, Arrigo e Guarna, 1987) i limiti del-
l'approccio sono da ricercarsi nella carenza di dati statistici adeguati. 
Nonostante le accennate difficoltà a condurre, in Italia, analisi sugli 
effetti dei sussidi marginali all'occupazione, si è ritenuto comunque 
utile e possibile rilevare a livello metropolitano e regionale, risultati 
di una politica nazionale di vasta applicazione quale quella dei contrat-
ti di formazione lavoro. 
2. Natura, obiettivi e caratteristiche della valutazione 
Negli ultimi anni il contratto di formazione e lavoro si è affermato 
come la forma privilegiata di avviamento al lavoro dei giovani nelle 
regioni del Centro e del Nord Italia. 
Ma le valutazioni possibili degli effetti dei Cfl possono essere di 
natura molto diversa poiché, come è noto, gli obiettivi della legge 
istitutiva dei Cfl (1. 863/84), così come di quelle successive di aggiorna-
mento, non sono mai stati esplicitati in maniera univoca non si sono 
cioè mai determinate natura e "quanti tà" dei cambiamenti auspicati 
a fronte di un non indifferente onere finanziario (minori entrate) per 
lo Stato. 
Se da una parte è ormai infatti palese che si tratta di un contratto 
a causa mista (rapporto con finalità formative, ma anche rapporto 
di lavoro a termine), la legge è risultata, soprattutto nei primi anni 
di attuazione, aperta a diverse e contrapposte interpretazioni sia per 
quanto riguarda le modalità di applicazione che per le sue finalità 
generali e specifiche, tanto che l'elenco degli obiettivi (a volte contrad-
dittori fra loro) attribuibili e attribuiti alla legge è lungo (Bulgarelli 
e Giovine, 1988): 
— sostituire (anche attraverso il turn-over) lavoratori giovani a lavo-
ratori adulti; 
— favorire il turn-over di giovani su una certa quota di posti di lavoro 
in modo da garantire una più equa distribuzione delle opportunità 
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di impiego (anche a termine) tra i giovani disoccupati; 
— far emergere e quindi regolarizzare sia pure con contratto di lavoro 
a tempo determinato rapporti di impiego non regolari; 
— stimolare la creazione di posti di lavoro da parte delle imprese 
(anche ridimensionando il lavoro straordinario degli occupati); 
— agevolare l'accesso al lavoro dei giovani disoccupati da più lungo 
tempo; 
— favorire il trade-off tra capitale e lavoro (sgravi su relativo costo) 
in modo da stimolare nuove assunzioni; 
— creare un circuito alternativo a quelli tradizionali per la formazione 
di giovani in particolare se drop-out del sistema scolastico. 
L'indagine svolta dall'Irspel per conto dell'Osservatorio sul mercato 
del lavoro del Lazio' (Buffoni, 1988), la prima del suo genere realiz-
zata a livello metropolitano e regionale, è stata condotta di concerto 
ed in parallelo con l'analoga inchiesta effettuata dall' Isfol a livello 
nazionale (Bulgarelli e Giovine, 1988) di modo che i risultati fossero 
confrontabili e perciò potessero in qualche maniera far emergere (per 
differenza col paese) un profilo metropolitano (Roma) degli effetti 
delle politiche del lavoro (vedi successivo par. 5). Appare conveniente 
dare conto, sebbene in sintesi, delle caratteristiche principali dell'inda-
gine (poiché il valore dei risultati ottenuti dipende sostanzialmente 
da esse) e cioè di: universo di riferimento, campionamento, questiona-
rio, modalità di indagine ed infine procedure di riporto all'universo. 
L'universo, oggetto dell'indagine campionaria, è costituito dai 6.400 
giovani, assunti con Cfl a Roma e nel Lazio fra il maggio 1984 e 
l'aprile 1985. La maggioranza di questi giovani è maschile (62%), 
è stata occupata nel settore terziario (53%) con prevalente localizzazio-
ne delle aziende nella provincia di Roma (87%). 
Attraverso gli uffici provinciali del lavoro si è ricostruita l'entità 
dei giovani avviati in ciascun ufficio comunale di collocamento. Suc-
cessivamente nell'ambito di ogni provincia sono stati selezionati comu-
ni campioni con probabilità di inclusione proporzionale al numero 
dei contratti di formazione e lavoro del comune sul numero di contrat-
ti di formazione e lavoro della provincia, includendo sempre il co-
1. Il presente contributo si basa in parte, sui risultati di una ricerca realizzata dall'Ir-
spel, su incarico della Regione Lazio, nell'ambito del programma di attività dell'Osser-
vatorio regionale del mercato del lavoro. Il gruppo di lavoro che ha realizzato la ricerca 
è composto da: Federico Buffoni (coordinatore), Aviana Bulgarelli (metodologia ed 
analisi risultati), Stefano De Francisci (elaborazione dati), Luca Ricolfi (disegno di cam-
pionamento). 
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mune capoluogo e alcuni comuni di piccole dimensioni. Nell'ambito 
degli Uffici di collocamento campionati sono stati poi estratti, senza 
reimmissione e con probabilità uguale, i nominativi e le informazioni 
disponibili dei giovani avviati con Cfl nel periodo considerato. Nel 
complesso sia così costituito un "serbatoio" di nominativi rappresen-
tativi del campione di uffici di collocamento. 
Il questionario predisposto strutturato in tre parti: 
— dati di base: relativi alle caratteristiche del giovane, alle sue origini 
sociali, alle sue esperienze lavorative, ecc; 
— l'esperienza del Cfl: attraverso la rilevazione delle condizioni e 
caratteristiche lavorative e formative dei giudizi espressi dai giova-
ni, della conclusione del contratto ecc; 
— gli effetti del Cfl: in relazione alle condizioni attuali, di lavoro 
o disoccupazione di giovani. 
La quasi totalità delle cinquantadue domande di tipo chiuso. Le 
interviste (questionari utili) sono state 700. 
La struttura del campione rispetto a tre variabili conosciute (sesso, 
settore produttivo e territorio) risultata in alcuni casi diversa da quella 
dell'universo. Per correggere queste distorsioni si sono utilizzati otto 
strati sulla base di stime dei coefficienti di riporto compatibili con 
le informazioni disponibili sull'universo. 
3. Il quadro di sintesi dei risultati 
I risultati dei contratti di formazione-lavoro mettono subito in evi-
denza un tasso elevato di conferme presso la stessa azienda in cui 
i giovani hanno usufruito del Cfl. Il tasso di conferma risulta più 
elevato nell'area metropolitana di Roma (79,2%) che nel resto del 
Lazio (66%). 
II tasso di conversione del Cfl in rapporto di lavoro a tempo indeter-
minato non sembra correlato alle caratteristiche di base dei giovani 
(sesso, età), quanto invece, per esempio, alla durata del Cfl. 
All'interno di questa tendenza complessiva, si assiste comunque a 
dinamiche più o meno accentuate tra imprese, a seconda dell'attività 
economica e delle dimensioni aziendali. Rispetto alle prime i conferma-
ti oscillano tra il 68% dell'industria manifatturiera alimentare, tessile, 
ecc, e il 100% del credito e assicurazioni. 
Rispetto alle dimensioni aziendali le maggiori differenziazioni ri-
guardano: 
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— le imprese senza dipendenti, in cui lavorano solo il titolare e il 
contrattista di formazione e lavoro, nonché le grandi aziende (con 
oltre 500 addetti), confermano il rapporto di lavoro nella quasi 
totalità dei casi (98,6%) e (98,4%); non solo, non si verificano 
né dimissioni, né licenziamenti; 
— di converso, la piccola impresa, dai 4 a 50 addetti, assume a tempo 
indeterminato i contrattisti di formazione e lavoro in percentuale 
inferiore alla media (72%). 
Il comportamento della micro-impresa può essere spiegato con l'in-
tensità del rapporto fiduciario tra titolare e dipendente. La selezione 
a monte, nel momento della scelta del primo addetto e la verifica 
dell'investimento realizzato dall'impresa, che non consiste solo nel gra-
do di professionalità acquisita del giovane, ma soprattutto nel grado 
di fiducia raggiunto. 
Non vanno inoltre sottovalutati i fenomeni di emersione del lavoro 
sommerso indotti dai Cfl; il 10% dei giovani hanno infatti dichiarato 
di aver lavorato nella stessa azienda in cui hanno poi svolto Cfl. È 
probabile che un rapporto di lavoro consolidato nel tempo, seppure 
non ufficialente, tenda a divenire esplicito quando, come nel Cfl, vi 
sono convenienze economiche. E, com'è noto, il lavoro sommerso 
risulta concentrato nella piccolissima impresa. 
Anche nella grande impresa, il momento della prima selezione del 
personale generalmente accurato e affidato a strutture specifiche inter-
ne o a consulenti esterni. Ciò potrebbe spiegare l'alto tasso di assun-
zioni. Le mancate dimissioni, inoltre, mostrano come la grande impre-
sa costituisca ancora una meta occupazionale ambita. 
Il titolo di studio non sembra aver inciso direttamente sui diversi 
esiti del Cfl con l'unica eccezione dei diplomi di maturità (per i quali 
le riconferme raggiungono l'89%). 
La condizione attuale dei giovani che hanno lavorato con contratto 
di formazione e lavoro mostra se il Cfl ha conferito ai soggetti che 
ne hanno usufruito chances aggiuntive per presentarsi sul mercato del 
lavoro. Nell'impostare la ricerca si era infatti ipotizzato di valutare 
l'efficacia di tale strumento non solo in termini di comportamento 
diretto dalla domanda di lavoro (conversione o meno del Cfl in rap-
porto di lavoro a tempo indeterminato), ma anche e soprattutto di 
rafforzamento dell'offerta di lavoro (possibilità di trovare un altro 
impiego in tempi brevi). 
I risultati sembrano confermare l'ipotesi che, complessivamente, l'a-
ver svolto una esperienza lavorativa medio-lunga, costituisca una "do-
te" interessante da offrire a nuovi potenziali datori di lavoro. 
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Così gli occupati, risultano essere il 93,4% di tutti i giovani che 
hanno usufruito del Cfl e nel comune di Roma le opportunità occupa-
zionali sembrano maggiori (94,5% contro l'87.6% nel resto della re-
gione). 
Analogamente agli esiti del Cfl, anche la condizione attuale, seppur 
complessivamente soddisfacente, risulta diversificata a seconda delle 
caratteristiche del precedente Cfl. Rispetto al titolo di studio risultano 
occupati sotto la media solo i giovani in possesso dell'obbligo scolasti-
co (86%), mentre tutti i laureati hanno trovato lavoro. 
In sintesi, se confrontiamo l'esito del contratto di formazione e 
lavoro con la condizione attuale dei giovani, emerge innanzitutto una 
disceta mobilità occupazionale per coloro che non erano stati confer-
mati nell'azienda di origine; mobilità che, dall'analisi dei flussi tra 
carattaristiche lavorative durante il Cfl e caratteristiche dell' attuale 
impiego (settore, professione, stipendio e orari) sembra non segnare 
un itinerario coerente tra le due attività professionali. Ciò significa 
che l'esperienza del contratto di formazione e lavoro risultata efficace 
non tanto perché ha creato ruoli professionali qualificati spendibili 
sul mercato, come era in parte nello spirito della legge, ma perché 
ha socializzato per lunghi periodi i giovani al lavoro. Non solo, il 
contratto di formazione e lavoro complessivamente non è stato tanto 
il punto di partenza, la prima transizione dalla scuola all'occupazione 
stabile, ma piuttosto un punto di arrivo di altre attività lavorative 
e non solo saltuarie. 
È stato sorprendente scoprire come la maggioranza (60%) dei giova-
ni, prima ancora di accedere al Cfl avesse già maturato esperienze 
professionali anche consistenti (soprattutto nell'area romana). 
Se, quindi il Cfl, nonostante il suo carattere di temporaneità si è 
configurato come una meta di molteplici percorsi lavorativi, la condi-
zione attuale, caratterizzata dalla stabilità di impiego2, costituisce il 
reale punto di arrivo di un itinerario "lento e tortuoso" iniziato con 
impieghi, prevalentemente precari e sommersi e transitato presso il 
contratto di formazione e lavoro. 
Se, come visto, il Cfl è risultato uno strumento efficace di transi-
2. Il piccolo numero dei soggetti risultati in condizione di netto svantaggio (4% 
di disoccupati) ha un profilo piuttosto caratterizzato rispetto agli occupati: bassa scola-
rizzazione (61% fino alla licenza media); contratti di formazione e lavoro particolarmen-
te "poveri" : brevi usufruiti nell'edilizia e nelle industrie manifatturiere varie, piccole 
aziende, con mansioni dequalificate (operai comuni e addetti alla ristorazione). 
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zione verso un'occupazione stabile, non lo è stato sul versante della 
formazione di risorse umane verso ruoli più qualificati. Di fatto si 
è trattato (mediamente) di un vero e proprio contratto di lavoro a 
termine, super incentivato dal lato finanziario e normativo, piuttosto 
che di un lungo stage formativo. 
La qualità dei Cfl "metropolitani" è di basso livello ed esprime 
una domanda di lavoro complessivamente focalizzata su tipologie la-
vorative di scarso contenuto professionale e di facile apprendimento. 
Dalla distribuzione dei Cfl secondo le mansioni svolte durante l'ulti-
mo periodo dell'esperienza lavorativa, emerge con chiarezza un fabbi-
sogno professionale concentrato sulle figure di minor qualificazione. 
Come "tradizione" vuole, le donne svolgono in prevalenza mansioni 
di impiegate esecutive (segretarie, dattilografe, operatrici Edp) e i ma-
schi di operai comuni (operai in senso stretto, autisti, ausiliari di servi-
zio, addetti pulizie, addetti sorveglianza, ecc.). 
La scarsa qualificazione dell'attività lavorativa si riflette, a monte, 
sui livelli di scolarizzazione richiesti ai giovani, livelli mediamente più 
bassi di quelli riscontrabili fra i giovani attivi. 
Il rapporto tra il titolo di studio e mansione mostra tuttavia una 
scarsa corrispondenza reciproca, almeno secondo i canoni per cui un 
diplomato debba necessariamente svolgere mansioni qualificate coe-
renti. Si potrebbe persino sostenere che i livelli di scolarizzazione siano 
superiori alle conoscenze richieste per l'espletamento di un certo tipo 
di mansioni, a conferma forse non solo della più alta propensione 
della domanda verso i giovani con livelli culturali superiori al minimo 
garantito dalla scuola dell'obbligo, e a prescindere dalla specializzazio-
ne dell'insegnamento impartito. 
A valle e a corollario del livello di qualificazione dell'attività lavora-
tiva si riscontrano: 
— basse retribuzioni per un orario di circa 41 ore settimanali in media; 
— tempi di apprendimento del lavoro da svolgere in maniera autono-
ma veloci (28% ha iniziato a lavorare in maniera autonoma subito 
il 29% in meno di un mese il 21% in meno di tre mesi); 
— una limitatissima formazione teorico/pratica; il 65% dei giovani 
è stato affiancato da colleghi e superiori, il 9% non ha avuto 
alcuna assistenza, il 16% non l'ha avuta perché conosceva già 
il mestiere e il 10% ha seguito un corso, anche breve di formazione. 
Infine una particolarità: si è investito nella formazione dei soggetti 
inseriti nelle qualifiche migliori e con livelli di scolarità più elevati. 
La gran parte dei soggetti che hanno beneficiato di interventi formativi 
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infatti, era inserito in ruoli professionali di tipo concettuale-qualitativo 
e di tipo tecnico-scientifico ed era in possesso di titoli di studio elevati: 
laurea, maturità e diplomi tecnici. 
4. L'analisi per tipologie di giovani 
La grande mole di dati rilevati con l'indagine permette di effettuare 
un'individuazione di tipologie sintetiche dei giovani nelle loro caratte-
ristiche sia "di origine" che "di percorso" e "di stato". L'approccio 
seguito per la costruzione di tali tipologie è caratterizzato da tre fasi: 
analisi statistica tradizionale, "analisi delle corrispondenze" e "cluster 
analyisis". 
Nella prima fase, dopo un'analisi di distribuzione di frequenza di 
tutte le variabili, i fenomeni ritenuti utili per le successive elaborazioni 
sono risultati essere ventiquattro (selezionati fra le 52 domande del 
questionario, (vedi tab. 1) con la successiva analisi delle corrisponden-
ze (metodo dei "vicini reciproci") si è pervenuti poi ad impostare 
(scelta delle variabili e raggruppamento per aree tematiche) la terza 
fase, quella della analisi dei gruppi. 
Le sperimentazioni di cluster analysis sono state condotte su diffe-
renti set di variabili e più precisamente (vedi tab. 1): con prevalenza 
di caratteristiche socio-culturali di origine dei giovani (cluster tipo A), 
con la maggiore evidenza delle caratteristiche dei Cfl (cluster di tipo 
B) ed infine con un set di variabili rappresentative delle cluster prece-
denti, ma con accentuazione delle valutazioni espresse dai giovani stes-
si (cluster di tipo C)3. 
Di seguito si forniscono, in sintesi, gli elementi caratterizzanti i gruppi 
di giovani di tipologia emergente. 
Cluster di tipo A 
La variabile che contraddistingue i due gruppi più numerosi di que-
sta cluster è indubbiamente il sesso a cui appartengono i giovani. 
Il gruppo III (39% dell'universo) comprende prevalentemente giova-
ni donne, nella fascia superiore di età (rispetto alle classi considerate) 
con livelli medi di scolarità ed una discreta riuscita scolastica. La loro 
mobilità lavorativa e professionale appare del tutto insoddisfacente 
3. Il livello più significativo dei ragruppamenti (rintracciabile dall'osservazione dei 
dendogrammi dei tre tipi di cluster), può essere considerato quello a quattro gruppi. 
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dal momento che prevalgono le conferme del rapporto di lavoro con 
la stessa azienda con cui stato stipulato il Cfl e vista, soprattutto, 
la non variazione, fra i due momenti delle mansioni lavorative svolte. 
Le interessate non rilevano alcun miglioramento dalla loro condizione 
lavorativa attuale rispetto a quella sperimentata nel corso del Cfl. 
Prevalgono in questo gruppo i soggetti di bassa estrazione sociale e 
con esperienze lavorative precedenti alla stipula del contratto di Cfl. 
Tab. 1 - Variabili utilizzate per l'individuazione delle tipologie di giovani 
Raggruppamenti sperimentati 
Variabili Tipo A Tipo B Tipo C 
1 2 3* 1 2 3* * 
Sesso A A A I 
Età A A A A 
Reddito familiare A A 
Occupazione padre A A A 
Luogo nascita A 
Titolo di studio A A A I A 
Ripetenze A A A A 
Durata contratto I A A 
Attività precedente A A A I A 
Luogo lavoro A A 
Settore attività A A A 
Dimensione azienda A A A 
Mansioni in Cfl I A A A A 
Stipendio I A A A A 
Tipo formazione 1 A A A 
Quanto imparato A A A A 
Tempo di apprendimento A A A A 
Condizione attuale I I 1 I A I A 
Mansione attuale I I I I I 
Nuovo stipendio 1 1 I I 
Valutazione I A I 1 I 
Stabilità lavoro attuale I I I I 
Tempo reperimento lav. I 1 I I 
Modo reperimento lavoro I I I 
Legenda: 
A - Variabile attiva 
I - Variabile illustrativa 
* - Raggruppamenti più significativi di cui viene data descrizione nel testo 
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Al contrario del precedente, il gruppo II (31,6%) caratterizzato da 
una popolazione maschile, di età media e con una notevole mobilità 
lavorativa. La maggior parte dei giovani di questo gruppo ha infatti 
reperito un impiego in aziende diverse da quelle presso le quali hanno 
stipulato il Cfl e gli stessi interessati rilevano un miglioramento dell'at-
tuale condizione di lavoro rispetto a quella sperimentata durante il 
Cfl. La popolazione giovanile in questione risulta alquanto debole 
dal punto di vista socio-culturale prevalgono infatti i bassi livelli di 
scolarità, i percorsi scolastici accidentati ed un approdo ai contratti 
di formazione e lavoro seguito a precedenti esperienze di lavoro. 
I due gruppi descritti sono integrati da due ulteriori, molto meno 
consistenti sul piano quantitativo, ma altrettanto ben caratterizzati in 
quanto comprendono soggetti in situazioni reciprocamente polarizzate, 
gli uni infatti risultano in condizione di relativo "privilegio" gli altri, 
viceversa in condizioni di "precarietà e debolezza". 
Più in dettaglio: 
— il gruppo I (20,5%) costituito da soggetti che hanno seguito un 
percorso "lineare" di transizione dalla scuola al lavoro stabile, 
hanno infatti avuto accesso al Cfl senza precedenti esperienze di 
lavoro ed alla fine del contratto a termine hanno visto il loro 
rapporto di lavoro stabilizzato. Questi giovani in prevalenza di 
sesso femminile provengono da famiglie di ceto medio ed hanno 
conseguito diplomi di scuola media superiore senza incorrere in 
insuccessi scolastici. La percezione degli stessi interessati quella 
di un miglioramento progressivo delle condizioni di lavoro; 
— nel quarto gruppo (IV 8,9%) infine, si situano i soggetti più giova-
ni con bassi livelli di scolarità e incorsi in condizione di disoccupa-
zione o di inattività al termine del Cfl. 
Cluster di tipo B 
La variabile principale che caratterizza i gruppi di questa cluster 
quella descrittiva delle mansioni lavorative svolte durante i Cfl. 
II gruppo più numeroso (il primo con il 53,8%) costituito da giovani 
che hanno svolto mansioni di operai generici nell'ambito dell'industria 
manifatturiera in imprese di media dimensione. In questo gruppo i 
giovani che alla fine del Cfl hanno reperito un impiego "in altra azien-
da" incidono in maniera più consistente che nei gruppi rimanenti e 
le condizioni di lavoro appaiono migliorate, sia pure a stazionarietà 
prevalente di mansioni, rispetto a quelle sperimentate nell'ambito del Cfl. 
Le mansioni prevalenti dei giovani appartenenti al secondo gruppo 
228 
(II: 22,4%) sono di tipo impiegatizio di livello esecutivo esercitate, 
nel corso del Cfl, in aziende dei settori dei trasporti, dei servizi privati 
e delle agenzie turistiche. Questo gruppo, a differenza del precedente 
è caratterizzato da soggetti che hanno stipulato Cfl di relativa lunga 
durata, che ritengono soddisfacente l'apprendimento conseguito in tale 
periodo e che pensano di aver migliorato la propria condizione attuale 
rispetto a quella sperimentata nell'ambito del Cfl. La mobilità intera-
ziendale di questi soggetti risulta limitata, la maggior parte infatti 
ha visto il proprio Cfl convertito in rapporto di lavoro stabile con 
un relativo miglioramento qualitativo delle mansioni professionali ri-
chieste. 
Il terzo gruppo (III: 14,3%) aggrega prevalentemente giovani che 
hanno esercitato le proprie mansioni in piccole aziende commerciali. 
Connotano questo aggregato anche i bassi livelli dei salari percepiti 
durante il Cfl. Prevalgono qui i giovani che hanno visto confermato 
il rapporto di lavoro alla scadenza del Cfl ma che non hanno visto 
né migliorare il livello qualitativo delle mansioni, né aumentare i pro-
pri salari. È questo l'aggregato più critico rispetto al contenuto di 
professionalità delle prestazioni lavorative richieste. Dall'altra parte 
proprio in questo gruppo troviamo una consistente quota di soggetti 
che ritengono di aver svolto mansioni dequalificate e di aver imparato 
ben poco durante il Cfl dato, non solo lo scarso contenuto professio-
nale della mansione, ma anche le precedenti esperienze lavorative effet-
tuate in posizioni similari. 
Nel quarto gruppo (IV: 9,5%) la scarsa qualità del Cfl sembra co-
niugarsi con gli esiti negativi del rapporto di lavoro. I giovani risultano 
in questo caso in condizione di disoccupazione o di inattività al termi-
ne del Cfl. Gli occupati esercitano mansioni operaie non qualificate. 
I Cfl stipulati da questi giovani risultano di durata inferiore alla media 
e le mansioni svolte erano prevalentemete di tipo operaio e generiche. 
Gli interessati ritengono che tali mansioni non richiedevano alcuno 
sforzo di apprendimento e di non aver imparato niente infine anche 
i salari percepiti erano inferiori alla media. 
Nella tab. 2 è riportata la distribuzione dei giovani secondo gli otto 
gruppi descritti. È così possibile analizzare le correlazioni esistenti fra 
gruppi di cluster A e gruppi di tipo B e, potenzialemente, individuare 
nuove tipologie complesse. 
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Tab. 2 - Distribuzione (%) dei giovani secondo le "cluster" relative alle caratteristiche 
di tipo A e B' 
Cluster tipo A: gruppi 
Cluster tipo B 




9,3 24,7 19,5 
9,6 2,1 10,9 




9,3 0,4 0,1 ,8 
Totale 20,5 31,7 39,0 8,8 100 
1. Vedi tab. 1 per variabili che definiscono i temi A e B. Per la definizione dei gruppi 
si veda il testo. 
Cluster di tipo C 
I risultati della terza cluster avallano le ipotesi già avanzate in base 
ad altre elaborazioni statistiche, cioè che vi sia corrispondenza tra 
livelli socio-culturali dei giovani e qualità del Cfl stipulato. 
I primi due gruppi raccolgono i soggetti più deboli ed i contratti 
meno qualificati o qualificanti, i secondi due i giovani più avvantaggia-
ti come origine sociale e preparazione culturale ed i contratti relativi 
a mansioni più qualificate e /o a più alto contenuto formativo. 
Nel gruppo II (20,8%) i giovani non possiedono titoli di studio 
superiori alla licenza media e sono incorsi in uno o più insuccessi 
scolastici. Gli stessi hanno stipulato i Cfl in imprese prevalentemente 
di tipo commerciale svolgendo mansioni generiche ed imparando, sen-
za sostegno formativo, a svolgere immediatamente le mansioni richie-
ste dai datori di lavoro. Ancora una volta risulta elevato tra i giovani 
che hanno stipulato Cfl nel settore del commercio il numero di coloro 
che già lavoravano prima della stipula del Cfl ed in particolare svol-
gendo lo stesso tipo di mansioni. Consistente infatti la quota di giovani 
che ritengono di non aver migliorato le proprie capacità professionali 
con il Cfl in quanto sapevano già svolgere il tipo di lavoro richiesto. 
Sembra possibile pertanto avanzare l'ipotesi che nel settore del com-
mercio i Cfl siano in parte stati utilizzati per regolarizzare rapporti 
di lavoro preesistenti. 
Nel gruppo I (58,1%) le mansioni svolte nell'ambito del Cfl risulta-
no alquanto dequalificate, prevalgono infatti i giovani che hanno lavo-
rato come operai generici. A giudizio degli interessati i tempi di ap-
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prendimento delle capacità professionali sono stati brevi. I livelli di 
scolarità di questa popolazione specifica risultano relativamente mi-
gliori di quelli del gruppo precedente, prevalgono infatti i soggetti 
che hanno conseguito un titolo di scuola secondaria superiore sia pure 
in indirizzi di tipo breve. I percorsi scolastici risultano tuttavia acciden-
tati visti gli alti tassi di ripetenze. 
Il terzo gruppo (III: 17,6%) costituito da giovani che risultano com-
plessivamente meno svantaggiati rispetto a quelli dei gruppi preceden-
temente descritti. Prevalgono infatti coloro che hanno conseguito di-
plomi sia di tipo tecnico che liceale e che sono incorsi in insuccessi 
scolastici. Anche la transizione dalla scuola al lavoro risulta lineare, 
senza periodi intermedi di lavoro precario. Pur non avendo sempre 
svolto nel corso del Cfl mansioni qualificate, i giovani di questo grup-
po ritengono di aver imparato abbastanza durante il Cfl e di aver 
avuto bisogno di tempi mediamente lunghi per poter svolgere in auto-
nomia le mansioni lavorative richieste. 
Infine l'ultimo gruppo (IV 3,5%) raccoglie quelli che potremmo 
definire i "privilegiati" sia dal punto di vista dell'origine socio-culturale 
che dal tipo di contratto stipulato. I giovani in questo caso sono preva-
lentemente laureati o diplomati di indirizzo liceale. Le mansioni svolte 
durante il Cfl erano tecnico-specialistiche o impiegatizie qualificate. 
È questo l'unico gruppo in cui ha una certa consistenza la quota di 
giovani che ha beneficiato di un intervento formativo strutturato. 
Si può osservare che nel suo complesso la metodologia adottata 
permette di sperimentare con un notevole grado di flessibilità diverse 
aggregazioni di giovani (così come risultano dall'indagine effettuata) 
a seconda dell'ottica in cui ci si vuole porre. Ciò permette evidente-
mente di poter finalizzare maggiormente le analisi descrittivo- interpre-
tativo e dunque giungere a valutazioni più efficaci a fini decisionali, 
cioè per l'individuazione di interventi specifici di politica attiva del 
lavoro e della formazione rivolti ai giovani. 
5. Profilo ed effetti dei Cfl: la specificità metropolitana 
A conclusione delle analisi sui risultati dei contratti di formazione-
lavoro, ci si può chiedere se sia individuabile una peculiarità "metro-
politana" nei fenomeni in esame. Tale ipotesi testabile attraverso un 
sistematico confronto fra i risultati dell'indagine realizzata su Roma 
e la sua regione e quelli ottenuti dall'Isfol (Bulgarelli e Giovine, 1988) 
a livello nazionale. Si è già accennato come le due indagini siano 
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state condotte in parellelo e siano sostanzialmente omogenee per conte-
nuti, metodologia, periodo di riferimento ecc. e dunque confrontabili. 
Il quadro dei "differenziali"4 tra area metropolitana romana e Ita-
lia, presentato nelle figg. 1, 2 e 3, mostra in modo complessivo gli 
aspetti che caratterizzano lo specifico metropolitano per quanto riguar-
da tanto le origini dei giovani e le caratteristiche dei Cfl, quanto i 
loro esiti e più in generale i risultati riscontrati sul mercato del lavoro. 
i connotati dell'area metropolitana sono così indivuduabili attraver-
so l'analisi dei differenziali più significativamente elevati, rispetto alla 
media del paese. 
a) La situazione di partenza (fig. 1) 
Nel complesso i giovani considerati nelle due indagini (35.000 in 
Italia e 6.400 nel Lazio) hanno connotati che sono peculiari delle più 
ampie strutture di offerta di lavoro giovanile presenti ai due livelli 
territoriali. 
Le caratteristiche socio-economiche della famiglia di origine (indivi-
duabili essenzialmente attraverso la professione del padre) mostrano 
un maggior peso a Roma dei livelli intermedi (commercianti, artigiani, 
insegnanti, impiegati) mentre minor rilevanza relativa hanno le profes-
sioni operaie e quelle di imprenditori, dirigenti e liberi professionisti. 
Per quanto riguarda i titoli di studio dei giovani avviati con Cfl, 
pur in un quadro di bassi livelli complessivi di istruzione, la situazione 
romana conferma le differenze riscontrabili per l'insieme dell' offerta 
di lavoro giovanile e cioè, un più elevato grado medio di scolarità, 
ma con una minore (rispetto alla media del paese) incidenza fra i 
diplomati di quelli con titolo di studio ad indirizzo tecnico (sia esso 
industriale, commerciale, ecc.) caratteristica questa che avvicina Roma 
al profilo del sud Italia piuttosto che a quello del nord. 
Infine le più evidenti differenze riscontrabili nell'itinerario dei giova-
ni nella loro transizione dalla scuola al lavoro sono rintracciabili dalla 
condizione professionale prima della stipula del Cfl. 
4. Per evidenziare sinteticamente i differenziali Roma-Italia si è fatto ricorso al calcolo 
(ed alla sua rappresentazione grafica, vedi figure nel testo) del seguente indice: 
([(Li:li):(Lp:lp)]-l) - 100 dove: L = Lazio; I = Italia; i = variabile considerata; 
p = popolazione di riferimento (giovani avviati con Cfl). L'indice assume valore positivo, 
negativo o uguale a zero a seconda che il fenomeno considerato (variabile " i " ) sia 
più, o meno, o ugualmente rappresentato nell'area metropolitana romana rispetto all'I-
talia considerando il rapporto tra le popolazioni di riferimento ai due livelli territoriali. 
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Fig. l - l giovani prima e durante il Cfl: differenziali Roma-Italia (per il calcolo 
dell'indicatore "differenziali area metropolitana di Roma-Italia" si veda la nota 4 del testo) 
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Molto più forte a livello metropolitano l'incidenza dei giovani che 
avevano un rapporto di lavoro con la stessa azienda, questa alta quota 
di "trasformazioni contrattuali" denota un più accentuato fenomeno 
di "uso improprio" del Cfl. 
Il peso dei giovani che svolgevano lavori saltuari quasi identico ai due 
livelli territoriali, mentre inferiore a Roma è la percentuale dei giovani 
alla ricerca di un primo impiego o disoccupati in senso stretto, ma più 
forte quella degli inattivi (studenti e casalinghe non in cerca di lavoro). 
In area urbana dunque più accentuati sono risultati i fenomeni di 
emersione tanto di domanda che di offerta di lavoro, provocati dall'in-
troduzione dei Cfl. 
b) Le caratteristiche del contratto (fig. 1) 
La struttura produttiva (aziende per settore economico e dimensio-
ne) che ha fatto ricorso ai Cfl si caratterizza sostanzialmente in base 
a quelli che sono i connotati strutturali più generali della domanda 
di lavoro ai due livelli territoriali. Si riscontra infatti per 1' area metro-
politana: una maggiore presenza di aziende terziarie (in particolare 
del commercio e pubblici esercizi) e dell'edilizia, e un più forte ricorso 
ai Cfl da parte delle piccole e soprattutto delle piccolissime imprese. 
Per quanto riguarda la durata dei contratti, i datori di lavoro dell'a-
rea romana sembrano aver utilizzato, molto più marginalmente, questa 
modalità di assunzione per compensare esigenze stagionali di forza 
lavoro, più in generale la presenza di rapporti contrattuali di più lunga 
durata nettamente superiore rispetto alla media italiana. 
Emerge poi ovviamente una prevalenza a Roma delle mansioni im-
piegatizie rispetto a quelle operaie, contrariamente a quanto si riscon-
tra a livello nazionale, ma si tratta prevalentemente di mansioni di 
più basso livello. Per quanto riguarda le finalità formative del contrat-
to la maggior parte dei giovani (tanto a Roma che in Italia) ha impara-
to a svolgere le mansioni lavorative richieste grazie all'assistenza, sul 
posto di lavoro, di superiori e colleghi. Il livello metropolitano si carat-
terizza però per un'ancora minore finalizzazione formativa del rappor-
to di lavoro (più bassa incidenza di coloro che hanno beneficiato di 
un vero e proprio corso di formazione) dovuta anche ad una presenza 
molto superiore di giovani che sapevano svolgere le mansioni richieste 
già prima della stipula del Cfl. 
Infine nel giudizio dei giovani la valutazione del tempo impiegato 
per lavorare autonomamente varia notevolmente nel senso che risulta-
to molto più abbreviato nella situazione romana. 
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Fig. 2 - L'esito immediato dei Cfl: differenziali Roma-Italia (* per il calcolo del l ' indi -
ca to re "d i f f e r enz i a l i a r ea m e t r o p o l i t a n a di R o m a - I t a l i a " si veda la no t a 4 del testo) 
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c) L'esito immediato dei Cfl (fig. 2) 
Il modo in cui si è concluso il Cfl che, occorre ricordarlo, è un 
rapporto di lavoro a termine, interpretabile come un indicatore della 
domanda di lavoro, esprime cioè l'utilizzo che le imprese hanno fatto 
di questo strumento sul versante del rapporto tra flessibilità del lavoro 
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e occupazione stabile o stagionale. 
Da questo punto di vista la situazione in area metropolitana è anco-
ra più positiva che nell'insieme del paese, infatti: maggiori sono le 
trasformazioni in contratti stabili, minori le interruzioni del contratto 
(dimissioni e licenziamenti) o il loro terminare alla scadenza. 
Non si riscontrano differenze evidenti fra Roma e Italia per quanto 
riguarda il sesso dei giovani nel senso che ovunque le maggiori confer-
me avvengono per le donne, lo stesso si può dire per la durata, nel 
senso che il più alto tasso di conversione in rapporti a tempo indeter-
minato nella stessa azienda si rilevano per i contratti a più lunga dura-
ta; a livello metropolitano però le conversione dei contratti brevi (me-
no di sei mesi) sono proporzionalmente maggiori che nel paese. Per 
quanto riguarda il livello di scolarità dei giovani è da sottolinearsi 
un fenomeno accentuato per l'area metropolitana, di dimissioni (prima 
della fine del contratto) di giovani laureati. 
Rispetto ai settori di attività economica nei quali operano le aziende 
che hanno fatto ricorso ai Cfl, il grado di conversione in lavoro a 
tempo indeterminato si presenta nell'area romana particolarmente ac-
centuato (rispetto alla media nazionale) nell'edilizia e per le industrie 
meccaniche e, per quanto riguarda il settore terziario, per le attività 
di "credito e assicurazioni" e "trasporto e comunicazioni". Per gli 
altri settori economici il tasso di conversione appare simile in campo 
nazionale e metropolitano. 
d) I riflessi sul mercato del lavoro (fig. 3) 
I risultati ottenuti sia a livello metropolitano che a quello nazionale 
mostrano una sostanziale concordanza nell'alta stabilità occupazionale 
raggiunta dai giovani che hanno recentemente operato con Cfl. Glo-
balmente però a Roma gli effetti occupazionali appaiono "migliori" 
che nel paese nel suo insieme e ciò è dovuto (oltre che ad un minor 
grado di disoccupazione) alla già rimarcata maggiore spinta alla ricon-
ferma nella stessa azienda piuttosto che ad una mobilità verso altre 
aziende o alla propensione al lavoro in proprio. Questi ultimi due 
interessanti fenomeni, che al livello del paese coinvolgono un quarto 
dei giovani che hanno lavorato con Cfl, nell'aera metropolitana riguar-
dano solo il 18% della popolazione considerata. Il differenziale minore 
per i giovani con maggiore titolo di studio (laurea). 
La disoccupazione in ambito metropolitano, per quanto apparente-
mente non elevata (occorre ricordare che il tasso registrato relativo 
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Fig. 3 - Gli effetti sul mercato de! lavoro: differenziali Roma-Italia (* per il ca lcolo 
del l ' indicatore "d i f fe renz ia l i area met ropo l i t ana di R o m a - I t a l i a " si veda la nota 4 del testo) 
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ad un segmento di offerta "privilegiato" e dunque ovviamente inferio-
re a quello che si dovrebbe registrare negli altri segmenti di offerta 
di lavoro giovanile) e con differenziali favorevoli rispetto all'Italia, 
risulta comumque colpire più fortemente nell'area romana, i giovani 
maschi rispetto alle femmine e quelli con scolarità inferiore. 
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